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Parte I - PREMESSA

A partire dagli Anni ‘90 in Italia & stato approvato un complesso di norme’ che ha
indirizzato la riforma delle Pubbliche Amministrazioni in senso regionalista e, in
parte, federalista, configurando un modello di Stato di tipo decentrato.

Una certezza cui si e approdati dopo anni di studi e analisi in materia € come non
vi possa essere un reale decentramento amministrativo o di funzioni o un
federalismo sostanziale senza un sistema di finanza autonoma.

Secondo i sostenitori del decentramento fiscale, i vantaggi derivanti dal passaggio
da un modello di finanza accentrata (che ha caratterizzato I'Italia negli anni
Settanta e Ottanta) ad un modello di finanza decentrata potrebbero essere
molteplici.

Un primo vantaggio deriverebbe dalla semplificazione delle procedure e dalla
riduzione di costi connessi al prelievo dei tributi locali ed alla gestione delle
entrate.?

In secondo luogo, diversamente da un sistema di tipo accentrato, che si fonda sul
presupposto di un peso dominante di tributi e/o del ricorso al debito pubblico, in
un sistema di finanza decentrata si aprirebbe la possibilita di una piu elevata
differenziazione qualitativa delle entrate in rapporto alle caratteristiche della
gestione.

La politica delle entrate verrebbe, inoltre, automaticamente considerata come
componente della politica di gestione e quindi correlata alla politica dei servizi e
delle funzioni. Tale sistema consentirebbe di conseguenza una maggiore
flessibilita di risposta ai fabbisogni finanziari della gestione: I’'Ente locale potrebbe
reagire ad aumenti imprevisti di spesa con aumenti delle entrate per evitare il
determinarsi di un disavanzo; cercare di modificare i “tempi” delle entrate in
modo da renderli piu congruenti con quelli delle uscite; decidere aumenti di spesa
correlati ad aumenti della quantita/qualita dei servizi erogati contestualmente
all'aumento delle entrate in modo da mantenere I'equilibrio della gestione.

I maggiori vantaggi del modello di finanza decentrata sembrano essere, tuttavia,
quelli collegati agli effetti di responsabilizzazione e di competizione che da esso
potrebbero derivare.

'L.59/1997, D. Lgs 112/1998, L.1/1999, modifica del Titolo V della Parte II della Costituzione.

? La riduzione dei costi non & tuttavia tesi condivisa da tutti: il risparmio derivante dalla semplificazione delle
procedure e dei passaggi dovrebbe essere messo a confronto con i maggiori costi conseguenti alla perdita delle
economie di scala presenti in un modello di finanza accentrata (ad esempio in termini di numero e formazione di
professionals da dedicare al servizio di riscossione).
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Il riconoscimento di un piu elevato grado di autonomia tributaria, finanziaria e
funzionale potrebbe, infatti, produrre una maggiore responsabilizzazione sia a
livello delle scelte politiche che a livello delle scelte amministrative, ponendo in
evidenza come la qualita dei risultati (in termini di efficacia, efficienza ed
economicita dell’azione amministrativa) sia direttamente ed immediatamente
riconducibile alla qualita delle scelte adottate da ogni Ente, che potrebbe cosi
essere consapevolmente premiata dai cittadini in sede elettorale.

L'effetto “competizione” consiste nella possibilita, che ogni Ente potrebbe avere,
di utilizzare 'autonomia riguardante i livelli dei tributi locali e dei prezzi dei servizi
per modificare le convenienze delle famiglie e delle imprese a localizzare le
proprie attivita nell’'ambito territoriale di sua competenza piuttosto che in territori
di altri enti.

L'effetto competizione potrebbe stimolare sul piano economico piu elevati livelli di
efficienza e di economicita, dando maggiore importanza al rapporto risultati-
risorse impiegate e mantenendo piu bassi il livello dei tributi, dei prezzi dei servizi
pubblici e degli altri corrispettivi richiesti dall’ente pubblico, mentre su quello
politico, potrebbe spingere le comunita locali a “selezionare” in modo migliore gli
amministratori  pubblici di carica elettiva introducendo la “capacita
amministrativa” tra i fattori di scelta.

Un certo grado di competizione potrebbe essere, quindi, utile e necessario;
tuttavia i differenziali competitivi tra gli Enti non dovrebbero essere troppo
elevati.

L'esistenza di un “differenziale competitivo” tra enti derivante da condizioni di
ambiente esterno (in particolare il grado di sviluppo economico) potrebbe infatti
portare alla progressiva divaricazione tra sistemi locali economicamente avanzati
e sistemi locali arretrati, agendo sia sul piano economico, rafforzando le
dinamiche tipiche dello “sviluppo squilibrato”, che su quello politico, richiedendo la
competizione |'ottenimento di risultati di breve periodo.

Da qui la necessita di accompagnare le politiche di decentramento della finanza
pubblica con interventi di riequilibrio strutturale o di “trasferimenti finanziari
finalizzati” a favore degli enti che potrebbero risultare maggiormente penalizzati
dalla competizione: quelli di piccole dimensioni e quelli di grandissime dimensioni
(le Citta Metropolitane).

Il modello del “federalismo fiscale” pu0 essere considerato una fattispecie estrema
del modello decentrato nel quale esiste un‘ampia autonomia degli enti locali (o
delle regioni o macroregioni) nel prelievo tributario e nella gestione delle risorse
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finanziarie collegata a un’ampia autonomia di tipo istituzionale e di organizzazione
politica.

In particolare, il federalismo fiscale si differenzia dalla semplice autonomia
finanziaria e tributaria degli Enti locali per il riconoscimento agli enti federati di
“poteri legislativi” in campo tributario (invece che di soli poteri "amministrativi”):
essi non si limitano ad applicare le regole fissate dal governo centrale ma possono
stabilire le regole nel campo del prelievo della ricchezza e decidere
autonomamente se privilegiare la tassazione diretta o quella indiretta, applicare o
non applicare certi tributi e modificarne le aliquote entro un’ampia fascia che
preveda livelli minimi e livelli massimi.

Sul piano tecnico i sistemi di federalismo fiscale si caratterizzano per:

e una rilevante incidenza delle imposte sul patrimonio e della tassazione
indiretta (sugli affari, sui consumi);

e |a possibilita concessa agli enti federati di applicare “addizionali” sulle
imposte dirette sul reddito che sono tipicamente attribuite al livello del
governo centrale;

e estesa applicazione di tributi di scopo;

e esteso e diffuso ricorso a forme di pagamento dei servizi o di pagamento per
I‘'utilizzo di infrastrutture.

Il superamento del modello di finanza accentrata, che ha caratterizzato I'Italia
negli anni Settanta e Ottanta, & un processo complesso, ancora oggi in fase di
definizione.

L'esperienza dimostra come sia completamente diversa la realta dei Paesi nei
quali il federalismo fiscale si € costruito su un modello istituzionale di tipo federale
o € andato di pari passo con tale costruzione, dalla realta dei Paesi che partono da
un modello di Stato unitario o si collocano in un periodo nel quale, dopo aver
perseguito il rafforzamento dello Stato unitario, si cercano forme piu articolate e
flessibili di autonomia (Italia). In questo secondo caso, l'eventuale obiettivo del
federalismo fiscale deve passare attraverso una fase di progressivo e accentuato
decentramento della finanza pubblica.

Il presente dossier, senza la pretesa di fornire un quadro esaustivo, raccoglie i
principali documenti che descrivono i piu recenti sviluppi in materia di federalismo
fiscale in Italia, con particolare riguardo all'impatto che gli ultimi provvedimenti
hanno avuto sulle Autonomie locali e la capacita di governo del territorio.
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Nella Parte II vengono messi a confronto diversi modelli di federalismo fiscale in
Europa.

La Parte III affronta il problema dell’attuazione dell’art. 119 della Costituzione e
presenta diversi spunti di riflessione sul tema.

Nella Parte IV si analizza l'impatto della Legge Finanziaria per il 2008 sulle
Autonomie locali evidenziandone le principali criticita.
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Parte II - Modelli di federalismo fiscale a confronto

In questo paragrafo vengono messi a confronto diversi modelli di federalismo
fiscale in Europa.

Come evidenziato nella Tabella 2.1, il modello di fiscalita locale britannico
presenta, a differenza degli altri Paesi analizzati, un grado di autonomia molto
ridotto. Cid & dovuto principalmente all’assenza di un’‘imposta locale sul reddito (o
di una compartecipazione locale ai tributi nazionali) e all'ampio utilizzo da parte
del Centro di sovvenzioni e trasferimenti perequativi vincolanti che generano una
forte dipendenza degli Enti territoriali dalle scelte decisionali dello stesso. La

finanza locale resta derivata per piu del 50%.

Allegato 1
"Il federalismo fiscale nel Regno Unito”
Estratto da

“Sintesi del modello di federalismo fiscale in alcuni Paesi europei
- Alta Commissione per il federalismo fiscale (pag. 35)

Tabella 2.1 - Modelli di federalismo fiscale a confronto

Belgio Germania Svizzera Spagna R.U.

Medio/bassa

Modello di Bassa
. ripartizione misto: La finanza
Autom?m_la Alta separazione e Mplto _A'Ita € Media/Alta rimane
finanziaria P diversificata
partecipazione derivata al
Piu “imposte comuni”| 50%
che tributi propri
Alta
Riconoscimento Media Media Alta
Media Costituzionale Non esiste Complementari
Perequazione " ” o riconoscimento . Revenue
Imposte Ex ante” e /ex costituzionale Fondo di Support
ripartite post / verticale e delle misure dil Compensazione Grant
orizzontale territoriale

equalizzazione
Finanzausgleich

Negoziazione

Patto politico

Collaborazione forte Verticale e Consiglio di
. . orizzontale, Politica Fiscale e
Coordinamento| Concertazione| ¢ fficiosa fino fino al armonizzazion Finanziaria -
1969 i I
e fiscale Commissioni

miste paritarie
Stato-Comunita
Autonoma

Il Belgio rappresenta un caso particolarmente raro, in cui si & passati da uno Stato
unitario, quindi fortemente accentrato, ad uno federale, basato su un ampio
decentramento. Il nuovo sistema di finanziamento si fonda su entrate proprie, con
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la possibilita di dare attuazione, in virtu del livellamento delle differenze di capacita
fiscale, a diversi meccanismi di perequazione finanziaria.

Le imposte ripartite rappresentano una particolare categoria di risorse attraverso le
quali lo Stato federale realizza la redistribuzione tra le autorita federate: si tratta,
infatti, di imposte nazionali trasferite dal livello centrale ai livelli decentrati per far
fronte alle spese essenziali.

I meccanismi di coordinamento, finalizzati ad evitare un accentramento eccessivo
dei poteri finanziari a livello federale, si fondano su una permanente concertazione

fra I'autorita federale e le autorita locali federali.

Allegato 2

"Il federalismo fiscale in Belgio”

Estratto da

“'Sintesi del modello di federalismo fiscale in alcuni Paesi europei”
- Alta Commissione per il federalismo fiscale (pag. 39)

In Svizzera la ripartizione delle responsabilita fra i tre livelli di governo denota la
piena ed efficace applicazione del principio di sussidiarieta.?

La sovranita fiscale dei tre livelli di governo si esplica nella possibilita di accedere
direttamente alle diverse fonti di gettito e di trovare le risorse necessarie a
coprire i costi relativi alle funzioni che sono tenuti a svolgere. Tale sovranita
fiscale spetta in primo luogo ai Cantoni, poi alla Confederazione.

L'autonomia finanziaria risulta molto alta e diversificata: ciascun Cantone ha,
infatti, una propria Costituzione, autonome fonti finanziarie che vengono gestite
in piena indipendenza e un incontrovertibile controllo sui propri bilanci (la
Costituzione federale non impone principi di bilancio ai Cantoni, cosi come non
sono previsti vincoli federali sul finanziamento del disavanzo). Tuttavia |'ampia
autonomia finanziaria di cui godono i Cantoni risulta limitata da fattori esterni (la
concorrenza fiscale tra Cantoni) ed interni (limiti dell’'autonomia di bilancio
contenuti nelle Costituzioni e nelle leggi finanziarie dei Cantoni e dei Comuni).

A differenza di cido che avviene negli altri Paesi analizzati, i Comuni svizzeri
assumono competenze inerenti settori di cruciale importanza, che normalmente
sono affidati allo Stato centrale: da qui la forte autonomia finanziaria di cui
godono (profondamente diversificata perché disciplinata dalla Costituzione del
Cantone di appartenenza).

Al fine di ripartire il carico d’'imposta fra i contribuenti in maniera equa e di evitare
fenomeni di doppia tassazione del contribuente in Svizzera & previsto un duplice

? Tuttavia da diverso tempo in Svizzera si sta verificando un processo inverso rispetto a quello in corso in altri
Paesi europei: il crescente accentramento delle funzioni, che sta progressivamente trasformando i Cantoni in
organi esecutivi della Federazione (passaggio dal “modello di scelta” al “modello di agenzia”).
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coordinamento, verticale (fra i diversi livelli di governo) e orizzontale (fra i livelli
di uno stesso governo).

Nonostante in Svizzera, a differenza della Germania o dell’Italia, non vi sia alcun
tipo di riconoscimento costituzionale delle misure di equalizzazione, nel 1959 sono
stati introdotti tre complessi programmi di perequazione volti a rendere le

disparita regionali politicamente accettabili.

Allegato 3

"Il federalismo fiscale in Svizzera”

Estratto da

“Sintesi del modello di federalismo fiscale in alcuni Paesi europei”
- Alta Commissione per il federalismo fiscale (pag. 43)

Caratteristica peculiare del sistema spagnolo risiede nel fatto che la ripartizione
delle competenze tra i livelli di Governo non € rigidamente definita dalle norme
costituzionali e statutarie: ciascuna Comunita Autonoma ha scelto le materie di
cui farsi carico in sede di formazione dei rispettivi Statuti o di riforma degli stessi.

A differenza della Svizzera, in Spagna il principio di sussidiarieta € ancora lontano
dall’essere attuato pienamente a causa dello scarso interesse in materia da parte
delle Comunita Autonome.

Il lento ma profondo ed incisivo processo di decentramento, che ha condotto alla
realizzazione di formule di autonomia molto avanzate, ha avuto inizio nel 1978,
con l'approvazione della nuova Costituzione; il modello di federalismo fiscale
costituzionale ha trovato concreta realizzazione con la Legge Organica di
Finanziamento delle Comunita Autonome (LOFCA) del 1980.

Con la riforma costituzionale lo Stato ha trasferito alle Comunita Autonome
importanti funzioni e poteri normativi, esecutivi e finanziari.

Gia al momento della prima devoluzione di competenze, le Comunita Autonome
avevano ereditato alcune tasse, dato che la stessa LOFCA sancisce che, nel caso
di trasferimento di servizi connessi con tasse, queste ultime acquistano la natura
di tributi propri delle Comunita Autonome. Tuttavia € con la riforma del 1996 che
la competenza delle Comunita Autonome in materia fiscale non & piu limitata alla
semplice riscossione delle imposte ma si estende all‘attivita normativa: I'ambito
della cessione dei tributi si allarga sia dal punto di vista quantitativo che da quello
qualitativo, dato che sono concesse alle Comunita Autonome alcune competenze
normative sui tributi ceduti.

Il coordinamento del modello di finanziamento di regime comune, prefigurato
dalla LOFCA si basa su un patto politico tra gli Enti territoriali e lo Stato. Tale
patto, che trova piena attuazione generalmente nella Legge Finanziaria,
scaturisce da una negoziazione tra le parti schematicamente riassumibile in due
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fasi: la prima si svolge in seno al Consiglio di Politica Fiscale e Finanziaria, organo
istituito dalla LOFCA e composto dai Ministri delle Finanze, dell’'Economia,
dell’Amministrazione territoriale e dal consigliere finanziario di ciascuna
Comunita; la seconda si svolge in seno alle Commissioni miste paritarie Stato-
Comunita Autonoma.

Osservando l'evoluzione del sistema di finanziamento delle Comunita Autonome &
riscontrabile, attraverso questa ripetuta negoziazione, un incremento progressivo
dell’autonomia finanziaria delle stesse Comunita, nel rispetto, tuttavia, delle
peculiarita e di alcuni principi equitativi di base.

Tra i trasferimenti perequativi figurano il “Fondo di Compensazione territoriale”,
direttamente previsto dal dettato costituzionale, che finanzia le somme relative ai
nuovi investimenti, e quelli “complementari”, ossia trasferimenti a carattere
temporale e finalizzato, necessari qualora le risorse ottenute dalle Comunita
Autonome tramite imposte cedute e Percentuale di Partecipazione risultino

insufficienti per garantire il livello minimo di prestazioni essenziali.

Allegato 4

"Il federalismo fiscale in Spagna”

Estratto da

“Sintesi del modello di federalismo fiscale in alcuni Paesi europei”
- Alta Commissione per il federalismo fiscale (pag. 49)

Il modello federale tedesco si caratterizza per essere di tipo fortemente
cooperativo, prevedendo il coinvolgimento di tutti i livelli di governo nello
svolgimento di una determinata attivita pubblica.

La riforma finanziaria del 1969 ha istituzionalizzato e reso ufficiali i rapporti
cooperativi, praticati in precedenza in modo ufficioso, e ha introdotto i “compiti
comuni”, rendendo le piu importanti imposte del sistema fiscale “comuni”, nel
senso che il gettito di tali imposte € ripartito tra i diversi livelli di governo.

La ripartizione delle fonti tributarie avviene attraverso I'applicazione di due diversi
sistemi: la separazione delle fonti (indice di autonomia finanziaria) e la
partecipazione (che limita I'autonomia finanziaria).

Tuttavia la realizzazione del modello di federalismo cooperativo (1969) ha
comportato la prevalenza del sistema della partecipazione, che costituisce una
delle caratteristiche salienti del modello tedesco.

In Germania €& riscontrabile, quindi, una prevalenza delle imposte comuni
piuttosto che dei tributi propri dei diversi livelli di governo.

I rapporti finanziari tra Stato ed Enti territoriali, regolati dal principio
dell’'uniformita territoriale del sistema fiscale, prevedono, su tutto il territorio
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nazionale, I'applicazione di una legislazione fiscale uniforme. Pertanto in materia
di imposte la potesta legislativa compete, principalmente, allo Stato federale, cui
spetta il compito di determinare la base imponibile delle imposte piu importanti.

Il federalismo fiscale tedesco € contraddistinto dal meccanismo perequativo del
Finanzausgleich. Il funzionamento di un tale meccanismo presenta innumerevoli
difficolta, poiché vi € un’incongruenza fra gli squilibri di partenza e la limitata
massa di risorse. Tuttavia il principale limite del meccanismo di perequazione
tedesco e ascrivibile all’intreccio tra i trasferimenti orizzontali e verticali.

I principi perequativi di distribuzione “ex ante” e di redistribuzione “ex post”

sanciti dalla Costituzione sono stati negli ultimi anni messi in discussione.

Allegato 5

"Il federalismo fiscale in Germania”

Estratto da

“Sintesi del modello di federalismo fiscale in alcuni Paesi europei”
- Alta Commissione per il federalismo fiscale (pag. 55)

Per concludere, si evidenzia come l'esperienza federale italiana, cosi come altre a
livello internazionale, abbia come perno centrale i tentativi di applicazione di una
regola di coordinamento della finanza locale con lo Stato centrale, che sia in
grado di assicurare il corretto funzionamento delle attivita decentrate ed il
rispetto dei vincoli complessivi di bilancio della Pubblica Amministrazione.

In generale, si puo rilevare che, Paesi con una forte tradizione federale (Stati
Uniti, Canada, Nuova Zelanda e Svizzera), con una debole interferenza dello Stato
sugli enti decentrati e una scarsa dimensione dei flussi finanziari dal centro verso
la periferia, hanno sviluppato forme di autonomia che non prevedono un comune
schema di rispetto di vincoli finanziari. Viceversa, Paesi con una tradizione
unitaria che sono passati a strutture di finanza pubblica decentrata, ma che
storicamente sono stati regolati da meccanismi di finanza derivata, hanno una
maggiore inclinazione verso l'adozione di regole uniformi di controllo dei saldi,
definite a livello centrale.

Tra questi paesi, ovviamente, ricade [|'Italia, che nel suo percorso di
avvicinamento verso un assetto federale ha sperimentato diverse forme di
coordinamento, i cosiddetti Patti di Stabilita interni, volti a disciplinare e far
convergere verso comuni obiettivi di risanamento della finanza pubblica I'attivita
amministrativa degli Enti territoriali della Pubblica Amministrazione.*

Anche se si parla di Patti di Stabilita, ovvero di accordi tra le parti, in effetti,
nell’esperienza italiana diversi tentativi di imposizione dall’alto sono stati reiterati,

* “La manovra finanziaria dei Comuni”, Rapporto IFEL 2007.
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spesso dettati dall’'emergenza della finanza pubblica in cui I'Italia inevitabilmente
si & ritrovata nelle fasi piu turbolente del ciclo internazionale.”

Nella tabella 2.2 vengono riportate alcune considerazione comparative relative
all’applicazione dell'Imposta Comunale sugli Immobili, il tributo chiave
dell’autonomia tributaria dei Comuni.

La tabella evidenzia come il peso di tale imposta sia particolarmente basso in
Germania ed elevato nelle altre Nazioni, in particolare nel Regno Unito e in
Francia dove nel 2004 si €& registrato un gettito complessivo tre volte superiore a
quello conferito in Italia dall’ICI.

In Germania e in Spagna il tributo ha una doppia natura: ricade su famiglie e
imprese.

Germania e Spagna tassano solo la proprieta, mentre Regno Unito e Francia
anche la fruizione (nel Regnho Unito l'imposta ha una particolare natura ibrida
essendo contemporaneamente imposta patrimoniale e corrispettivo di servizi
locali fruiti).

In Germania i Comuni fissano liberamente le aliquote, applicate ad un valore
catastale obsoleto (ovvero ai fitti annuali o a quello di mercato, a seconda della
destinazione dell'immobile). In Francia la base imponibile € rappresentata dal
valore locativo catastale mentre nel Regno Unito, diversamente dalla prassi
vigente in Europa, dal valore venale di mercato.

Tabella 2.2 - L'ICI in Europa

Germania Spagna R.U. Francia
Medi Alt Alt
Gettito Basso edio ° °
(euro 5 mid) (euro 32 mid) (euro 30 mid)
Su chi ricade Famiglie e imprese | Famiglie e imprese Famiglie Famiglie

La proprieta e la| La proprieta e la

Cosa viene tassato jets iets
La proprieta La proprieta “fruizione” fruizione

Differenziata rispetto

alla destinazione
Valore catastale Valore venale di
Valore catastale o ) mercato Valore locativo
obsoleto Con revisione degli catastale
estimi decennale "Band property”
(1947 ovest - 1937

est)

Base imponibile

Allegato 6
G. Pola® “L'ICI in Europa” - Rapporto IFEL 2007 (pag. 61)

> Per gli ultimi sviluppi in tema di Patto di Stabilita si veda la Parte IV.
% Ordinario in Scienza delle finanze - Universita degli Studi di Ferrara.
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L'analisi pone in evidenza come sia legittima la richiesta delle realta comunali
italiane di non assistere in sede di manovra finanziaria ad una ulteriore riduzione
dell'Imposta Comunale sugli Immobili, in quanto il gettito da essa derivante
risultava gia nel 2004 sensibilmente inferiore alla media europea.’

D’altra parte, come in Germania, anche in Italia si rende necessaria una revisione
delle basi imponibili (la base imponibile, che ha per riferimento la rendita
catastale, non e stata elastica né ai prezzi, né al valore degli immobili, sicché il
gettito € aumentato solo in relazione all’incremento dello stock o per gli effetti del
cambio della destinazione d'uso dell'immobile o ancora a causa dell'aumento delle
aliquote d’imposta). Le prospettive dell'ICI sono quindi legate alla riforma del
sistema estimativo catastale (i quadri tariffari degli estimi catastali risalgono al
1962) al fine di conseguire una maggiore equita e una maggiore dinamicita.

7 Per I'impatto della Legge Finanziaria 2008 in materia di ICI si veda la Parte IV.
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Parte III - L'attuazione del nuovo art. 119 della Costituzione

Nonostante la Costituzione italiana, nella versione originale, riconoscesse
significativi spazi di autonomia finanziaria agli Enti territoriali, in particolare alle
Regioni, fino agli anni Ottanta si € assistito ad un sistema finanziario regionale e
locale fortemente dipendente dallo Stato.

A partire dagli anni Novanta & iniziato un processo di decentramento
amministrativo a “costituzione invariata”, il c.d. Terzo decentramento, avviato con
la Legge n. 59 del 1997, cui sono seguiti il D.Igs. n. 112 del 1998 e le leggi
regionali generali che ad esso hanno dato completamento. Il punto di arrivo di
tale fase € segnato dal D. Igs. n. 56 del 2000 attraverso il quale si € dato impulso
alla finanza degli Enti territoriali, per adeguarla finalmente al disegho
costituzionale del 1948.

Il D.Igs. n. 56 del 2000 voleva permettere un passo in avanti nel processo del
regionalismo italiano: il sistema di finanziamento regionale, fino ad allora basato
su trasferimenti statali vincolati nella destinazione, veniva sostituito dalla
compartecipazione all'IVA, da un aumento dell'addizionale Irpef e della
compartecipazione all’accisa sulle benzine. Quanto al meccanismo perequativo,
veniva istituito in tal senso un fondo, alimentato dalla compartecipazione all'IVA.
Il decreto, tuttavia, a dispetto delle intenzioni, nel suo funzionamento concreto ha
mostrato gravi difetti, confermando l'incompiutezza della riforma della finanza

nazionale e la necessita di portarla al passo della riforma costituzionale del 2001.

Allegato 7

"I difetti del d.lgs n. 56/2000"

Estratto da

“Relazione sull’attivita svolta dall’Alta Commissione

per la definizione dei meccanismi strutturali del federalismo fiscale,
con lettera di trasmissione del documento” (pag. 71)

A tal proposito e necessario evidenziare come il quadro di riferimento inaugurato
dal nuovo Titolo V della Costituzione appaia decisamente piu complesso di quello
alla base del D.lgs. n. 56 del 2000: mentre in quel caso si trattava solo di un
decentramento amministrativo “a Costituzione invariata”, il nuovo Titolo V ha
inaugurato un processo di “federalismo legislativo” (IV decentramento)
prevedendo al contempo nuovi criteri di allocazione delle funzioni amministrative

incentrati sui principi di sussidiarieta e adeguatezza.

Allegato 8

“'Sussidiarieta e adeguatezza per I'allocazione delle funzioni amministrative”
Estratto da

“Relazione sull’attivita svolta dall’Alta Commissione

per la definizione dei meccanismi strutturali del federalismo fiscale,

con lettera di trasmissione del documento” (pag. 75)
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Perché la riforma del Titolo V potesse giungere a compimento da piu parti € stata
segnalata la necessita di dare attuazione al nuovo articolo 119 della Costituzione,

il quale prevede I'autonomia finanziaria di Regioni, Province e Comuni.

Allegato 9
A. Gentile®, “Fisco ed Autonomie” (pag. 79)

La stessa giurisprudenza costituzionale nella sentenza n. 370/2003 ha evidenziato
come “/attuazione dell’articolo 119 della Costituzione sia urgente al fine di
concretizzare davvero quanto previsto nel nuovo Titolo V della Costituzione,
poiché altrimenti si verrebbe a contraddire il diverso riparto di competenze
configurato dalle nuove disposizioni”.

Per |'attuazione del Titolo V, la Legge Finanziaria 2003 preannunciava la necessita
di una legge quadro sul federalismo fiscale e, al contempo, istituiva I'Alta
Commissione per la definizione dei meccanismi strutturali del federalismo fiscale
(ACOFF),° col compito di indicare al Governo “i principi generali del coordinamento
della finanza pubblica e del sistema tributario, ai sensi degli articoli 117, terzo
comma, 118 e 119 della Costituzione”, sulla base delle indicazioni formulate in
sede di Conferenza Unificata da Stato, Regioni ed Enti locali in merito ai
meccanismi strutturali del federalismo fiscale®®.

Sulla base della documentazione prodotta dall’ACoFF, il 28 giugno 2007 viene
approvato, in via preliminare, lo schema di disegno di legge di attuazione dell’art.
119 della Costituzione'!: la riforma in senso federale della finanza delle Regioni e
degli Enti locali introdotta nel 2001 con il nuovo Titolo V, dopo sei anni di stasi e
I'esito negativo della consultazione referendaria del 2006, prende finalmente
avvio.

Il provvedimento, che si compone di venti articoli suddivisi in sei capi, si propone
di costruire un assetto stabile della finanza territoriale attribuendo alle Regioni ed
agli Enti locali tributi propri e compartecipazioni dinamiche al gettito di tributi
erariali. Il testo di riforma in particolare si preoccupa di conservare a livello
centrale la capacita di governo complessivo della finanza pubblica, consentendo
con prudenza qualche livello di differenziazione delle risorse finanziarie tra
territori.

¥ Direttore Agenzia delle Entrate del Trentino.

°Art. 3, L. 289/2002 (Legge Finanziaria 2003).

211 18 giugno 2003 Regioni ed Enti locali hanno approvato un accordo sulle linee fondamentali del federalismo
fiscale, mentre &€ mancato 1’accordo, da raggiungere in seno alla Conferenza Unificata, tra Governo, Regioni e
Enti Locali.

"http://www.affariregionali.it/smartFiles_Data/335c85cd-9f5b-435f-8de6-
61£32294ce1b_Federalismo%20fiscale%203.08.07.pdf.
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Con riferimento alle realta comunali il provvedimento rafforza |la
compartecipazione dinamica all’Irpef gia introdotta dalla Legge Finanziaria 2007 e
disegha un assetto differenziato della finanza comunale basato sulla distinzione
dei Comuni in base alle funzioni svolte/ampiezza demografica, attribuendo un
ruolo fondamentale alle Regioni nel diseghare schemi di coordinamento della
finanza dei Comuni di dimensioni minori. E’ la legge statale ad individuare i tributi
propri dei Comuni ma le Regioni, nel proprio territorio e nell'ambito dei propri
poteri legislativi in materia tributaria, possono istituire nuovi tributi comunali
mentre ai Comuni rimane il potere, nei limiti fissati dalle leggi, di modificare le
aliquote dei tributi loro attribuiti e di introdurre agevolazioni.

Il disegno di legge individua, inoltre, i tributi propri dei Comuni:

1. imposta comunale sugli immobili (ICI);

imposta di scopo;

imposta comunale sulla pubblicita e diritto sulle pubbliche affissioni;

tassa per l'occupazione di spazi ed aree pubbliche dei comuni (TOSAP);

tassa per lo smaltimento dei rifiuti solidi urbani interni (TARSU);

addizionale comunale all'imposta sul reddito delle persone fisiche;

addizionale comunale sul consumo dell’energia elettrica;

® N o U & WD

addizionale comunale sui diritti di imbarco, limitatamente alla quota dei
proventi spettante ai comuni ai sensi dell’articolo 2, comma 11, della legge
24 dicembre 2003, n. 350, e successive modificazioni.

Nel complesso il testo di riforma riordina, ma non rivoluziona, gli assetti attuali.

Allegato 10
V. Lepore, “Autonomia finanziaria e federalismo fiscale”,
Resoconto convegno 16-05-07" (pag. 107)

Per Legautonomie restano, tuttavia, da chiarire alcuni aspetti essenziali per

definire una riforma cosi complessa come quella avanzata.

Allegato 11
“Documento di Legautonomie sul disegno di legge delega sul federalismo fiscale”

(pag. 117)
Nell’articolo di Umberto Galmarini e Gilberto Turati & presente un interessante
confronto tra il nuovo impianto normativo rispetto a quanto previsto dal vecchio
D.lgs. 56/2000. Gli autori sottolineano come, a differenza del precedente
approccio, nel Ddl si affronti tutto il nodo dei rapporti tra lo Stato e gli enti di
governo decentrato, introducendo complicazioni ulteriori per I'accettabilita politica
del pacchetto di nhorme e prevedono che il testo, essendo stato approvato senza il
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parere della Conferenza Unificata'?, sara probabilmente soggetto a modifiche nel

passaggio in Parlamento.

Allegato 12
U. Galmarini, G. Turati,
“La lunga marcia del federalismo fiscale: il nuovo disegno di legge” (pag. 123)

Vincenzo Cerulli Irelli evidenzia come il testo “soffra, anche nelle sue espressioni
formali, di successivi adattamenti e aggiustamenti, diciamo pure di successive
mediazioni, che lo rendono in alcune parti intimamente contraddittorio” e, dopo
aver analizzato i principi costituzionali su cui si fonda, ne elenca le principali
criticita.

Allegato 13

V. Cerulli Irelli, “Sul “federalismo fiscale”
(prime provvisorie osservazioni)” (pag. 127)

Giorgio Macciotta e Franco Bassanini esaminano il disegno di legge da diversi
angoli visuali: I'ambito di applicazione; le specifiche regole attraverso le quali si
interviene per la determinazione delle funzioni ed il relativo finanziamento di
Regioni, Province, Citta metropolitane e Comuni; i meccanismi di perequazione e
la loro idoneita a realizzare solidarieta e responsabilizzazione; I'efficacia delle
modalita attraverso le quali si punta a realizzare la complessiva
responsabilizzazione dei diversi livelli di governo nel perseguimento degli
obbiettivi di finanza pubblica cui I'Italia & tenuta a norma degli accordi UE; le

regole e le sedi che garantiscono la gestione, I'aggiornamento e la flessibilita.

Allegato 14

G. Maciotta, F.Bassanini,

“Il disegno di legge sull’attuazione dell’articolo 119 della
Costituzione in tema di federalismo fiscale:

prime riflessioni” (pag. 139)

Mario Collevecchio®® evidenzia come siano troppi i vincoli posti dal Disegno di
legge in materia di coordinamento tra finanza statale, finanza regionale e locale e
individua nel disegno di legge che il Governo dovrebbe presentare alle Camere
insieme al DPEF per disciplinare il “coordinamento dinamico delle fonti di
copertura delle funzioni pubbliche attribuite...” un “duplicato della Legge
Finanziaria che porta con sé tutti i difetti di quest’ultima e pochi vantaggi”.

"2 Per un maggiore approfondimento sull’accaduto si veda la Parte IV.

13 Direttore Generale della Provincia di Pescara e Professore a contratto della SPISA, Universita di Bologna e
dell’Universita “L. Bocconi” di Milano. Esperto Legautonomie.

11 DI stabilisce che “le norme della manovra di bilancio con ricadute sulla finanza regionale e locale che
oggi confluiscono nel disegno di legge finanziaria troveranno in futuro collocazione in un disegno di legge
presentato nel mese di giugno, previa una fase di confronto e valutazione congiunta con Regioni, Province e
Comuni. Esso assumera la veste giuridica di provvedimento collegato alla manovra di bilancio e dovra essere
approvato entro il mese di ottobre. Si otterra cosi un duplice risultato. Da un lato, decongestionare la sessione
di approvazione del bilancio dello Stato; dall’altro, garantire agli enti territoriali margini temporali adeguati
per poter formulare le proprie autonome politiche di bilancio”.

CITTALIA - ANCI RICERCHE

21



Autonomie locali: I'attuazione del federalismo fiscale e le ricadute per il governo del territorio

Allegato 15
Estratto'® articolo M. Collevecchio, “Verso un federalismo fiscale debole e incerto”

(pag. 151)
Ettore Jorio'® considera l'opzione effettuata dal Governo di individuare piu fondi
perequativi incostituzionale, antieconomica, disgregante del sistema istituzionale

nel suo complesso e regressiva.

Allegato 16

E. Jorio,

“'La perequazione nel DDL delega di attuazione del federalismo fiscale
licenziato dal Governo il 3 Agosto 2007” (pag. 157)

Anche I’ANCI valuta non soddisfacente lo schema di disegno di legge in materia di
federalismo fiscale perché “attua in modo confuso e contraddittorio il modello di
finanza pubblica delineato dall‘art.119 della Costituzione, proponendo un sistema
che non garantisce il finanziamento certo ed autonomo delle funzioni
fondamentali dei Comuni, comprimendo i valori dell'autonomia e della
responsabilita degli enti locali nella gestione delle risorse e nell’attuazione delle
politiche fiscali” e * prevede un modello di perequazione basato sul ruolo regionale
che non garantisce la copertura dei divari fra le diverse capacita fiscali e fra i
territori sul piano nazionale, nel quadro di una potenziale subalternita dei Comuni

rispetto alle Regioni”.*’

'3 Per la versione completa del documento si rimanda al seguente link:
http://www.legautonomie.it/sito/content.asp?id_item=2236&id_menu=4

' Docente di diritto amministrativo sanitario Universita della Calabria — Unical.

"7 Comitato Direttivo — Ordine del giorno approvato sui rapporti con Governo 05-07-2007, Allegato 18, Parte IV.
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Parte IV - Federalismo fiscale e legge finanziaria

Il Disegno di legge delega del Governo sul federalismo fiscale per I'attuazione
dell’art. 119 (congiuntamente a quello sul “Codice delle Autonomie”*®) dovrebbe
rappresentare il punto cardinale della manovra finanziaria 2008.

I recenti provvedimenti del Governo, a partire dal Documento di programmazione
economica e finanziaria 2008-2011, sembrano, invece, penalizzare |'autonomia
degli Enti territoriali.

Il Dpef per il 2008, propedeutico per la nuova Legge Finanziaria, manda, infatti,
segnali negativi sull’attuazione dei principi costituzionali di sussidiarieta,
adeguatezza, differenziazione e di leale collaborazione tra le istituzioni: non
prevede il coinvolgimento gli Enti locali e delle Regioni nelle politiche di sviluppo
economico e sociale, a fronte del 60% di investimenti realizzati dagli Enti locali e
del 20% dalle Regioni e, senza alcuna concertazione con i Comuni, decide la
riduzione I'ICI sulle abitazioni principali, non indicando come compensare le
mancate entrate dei Comuni.

Inoltre, con il Decreto Legge n. 81, del 2 luglio 2007 (Decreto sul “tesoretto”)*®
vengono congelati euro 4,2 miliardi di avanzi di amministrazione paralizzando i
piani di investimento delle Autonomie locali.

Tali provvedimenti contrastano con le proposte ANCI al Governo.

Allegato 17
“Decidere il Presente Progettando il Futuro -
Il DPEF dei Comuni e delle Citta Metropolitane” - Documento ANCI (pag. 173)

Di fronte a tali provvedimenti il 5 luglio 2007 il Comitato Direttivo dell’ANCI
chiede un incontro straordinario con il Consiglio dei Ministri interrompendo le
relazioni istituzionali con il Governo e ritirando le delegazioni ANCI dai tavoli di

concertazione aperti.

Allegato 18

Comitato Direttivo Anci,

Ordine del giorno approvato sui rapporti con Governo.
05 luglio 2007 (pag. 181)

Il 13 settembre 2007 riprendono i rapporti tra I’ANCI e il Governo e il Comitato
Direttivo, immediatamente dopo il positivo incontro con il Presidente del
Consiglio, approva un documento che rappresenta la base del Patto istituzionale
che I’Associazione ha intenzione di siglare con il Governo prima dell’approvazione
della Legge Finanziaria 2008.

'® http://portale.anci.it/Contenuti/LaCartaDelle Autonomie/as 1464.pdf
' http://www.parlamento.it/leggi/decreti/07081d.htm
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Allegato 19

Comitato Direttivo Anci,

Ordine del giorno approvato
(13 settembre 2007) (pag. 185)

L'obiettivo dell’Anci & evitare che la realta dei Comuni, come parte
dell’'ordinamento istituzionale del Paese, in periodo di Finanziaria venga assimilata
alla realta rappresentata dalle associazioni, dai sindacati e dalle parti sociali, ma
possa avere una propria trattazione preventiva, cosi da scongiurare il ripetersi di
quella ferita che si € aperta nel rapporto tra il Governo e i Comuni a seguito delle
mancate risposte connesse alla Legge Finanziaria per il 2007, la quale ha
penalizzato maggiormente proprio i Municipi con i conti in regola.?°

Sul tavolo I’ANCI porta problemi vecchi e nuovi, dal Dpef al federalismo fiscale,
dagli avanzi di bilancio ai tagli ICI.

Il Patto tra I’ANCI e il Governo viene siglato il 26 settembre 2007.

Allegato 20
Accordo tra Governo, Comuni e Province sul
Patto di Stabilita Interno ai fini del DDL Finanziaria 2008 (pag. 189)

Il Patto rappresenta un grande passo in avanti nella costruzione di relazioni
interistituzionali in grado di integrare le proposte e le scelte dei vari livelli di
governo cointeressati dall’attuazione delle politiche pubbliche.

Se da un lato gli stringenti vincoli posti dal Trattato di Maastricht, ulteriormente
rafforzati dal Patto europeo di stabilita e crescita, impongono la conservazione in
capo al livello centrale di governo di importanti poteri di coordinamento
complessivo di finanza pubblica®, la stessa Corte Costituzionale nelle sentenze n.
4/2004 e n. 36/2004 aveva sottolineato la necessita di ridiscutere il Patto di
Stabilita allo scopo di eliminare gli aspetti piu marcatamente dirigistici e non
concertativi, che sviliscono I|'essenza stessa dei principi di autonomia e
sussidiarieta (art 117 e 119 Costituzione).

Gli Enti territoriali hanno, infatti, spesso lamentato l'irragionevolezza dei vincoli
imposti dal Patto alla rispettiva autonomia finanziaria. Cid essenzialmente perché
tali vincoli, da un lato, rispondono ad una logica di breve periodo (lI'anno
finanziario) che non consente un’adeguata programmazione ed una gestione
ottimale delle risorse finanziarie; dall’altro, poiché essi peccano di unilateralita,

2 Per un maggiore approfondimento sul tema Cfr:

- “La manovra finanziaria dei Comuni”’, Rapporto IFEL 2007 sul sito web

http://www radioradicale.it/files/active/O/rapportoifelamminstrazionicomunali. pdf

- A. Gentile “Legge finanziaria 2007 e novita in materia di tributi locali” sul sito web

“http://www statutiregionali.it/federalismi/applMostraDoc.cfm? Artid=7254&edoc=06032007092510.pdf &tit=Le
gge%20finanziaria%202007 %20e %20novita%20in%20materia%20di%20tributi%20locali”.

1" Al necessario concorso dei diversi attori al perseguimento degli obiettivi di risanamento dei conti pubblici
corrisponde, infatti, I’esclusiva responsabilita dello Stato.
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essendo predisposti senza seguire un percorso concertativo e senza considerare la
differente situazione dei diversi livelli di governo e, all'interno di ciascun livello,
dei diversi enti. In particolare, sono state contestate le previsioni che pongono
tetti uniformi di crescita alle spese anziché definire gli obiettivi in relazione ai saldi
complessivi; cio, si afferma fondatamente, costituisce un’indebita ingerenza
nell’autonomia degli Enti territoriali, che dovrebbero poter decidere
autonomamente la destinazione delle risorse iscritte nel proprio bilancio, fermo
restando il rispetto degli equilibri in conformita agli obiettivi di risanamento.

Nella medesima prospettiva, infine, & stata segnalata l'inidoneita dei meccanismi
incentivanti e sanzionatori previsti nelle diverse versioni del Patto.

Nel marzo 2007 la Commissione Bilancio della Camera dei Deputati con la
“Risoluzione sul patto di stabilita interno” impegnava il Governo a valutare
eventuali iniziative volte ad apportare correzioni e modifiche migliorative alle

regole del Patto.

Allegato 21
Risoluzione sul patto di stabilita interno approvata
dalla Commissione Bilancio della Camera dei Deputati (15 marzo 2007) (pag. 193)

L'’Accordo tra Governo, Comuni e Province sul Patto di Stabilita Interno ai fini del
DDL Finanziaria 2008 prevede:

1. la conferma del saldo di bilancio come obiettivo di riferimento per il patto di
stabilita interno e l'introduzione della competenza mista;

2. incentivi per I'utilizzo - fin dall’'anno 2007 - degli avanzi di amministrazione
per I'abbattimento del debito;

3. incentivi ad una diversa composizione della spesa consentendo |'utilizzo delle
risorse liberate con interventi di riduzione della spesa corrente a favore degli
investimenti;

4. previsione di un sistema di monitoraggio con la partecipazione dell’Anci per
condividere in modo tempestivo le informazioni finanziarie necessarie alla
valutazione delle previsioni di bilancio tendenziali;

5. la facilitazione delle politiche attive dei Comuni per la realizzazione di
obiettivi primari quali ambiente, sicurezza, casa, scuole, infrastrutture;

6. il coinvolgimento degli enti locali nella definizione di ogni intervento di

carattere fiscale che impatti sulla finanza locale.

Allegato 22

“Disegno di legge finanziaria 2008 ( A.S. n. 1817)
e Decreto Legge 1° ottobre 2007, n. 159
Audizione Commissioni Bilancio riunite

presso il Senato della Repubblica”
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Documento Anci (pag. 197)
La Legge Finanziaria 2008 ha, quindi, per il sistema delle Autonomie locali il
merito della concertazione e della condivisione con ANCI delle norme relative alla
revisione del Patto di stabilita. Il patto & una buona premessa anche se
rimangono ancora capitoli aperti sul fronte delle entrate.

Tra queste la questione dell’ICI su cui la strada della detrazione dall'Irpef sembra
non essere piu praticabile e per la quale si devono trovare altre soluzioni tecniche
che comunque non mettano in discussione il gettito che deriva ai Comuni italiani
dall'imposta sugli immobili.

L'ICI e, infatti, la principale imposta dei Comuni. Lo stesso Disegno di legge
delega sul federalismo fiscale conferma I'ICI quale caposaldo dell’autonomia
tributaria dei Comuni.

Pertanto, come Legautonomie sottolinea, le scelte operate dal Governo con la
Legge Finanziaria per il 2008 in merito alla riduzione dell’ICI ledono I'autonomia
delle realta comunali prevedendo l’'erosione della base imponibile della primaria
entrata autonoma dei Comuni in cambio, sostanzialmente, di un aumento dei

trasferimenti da parte dello Stato.

Allegato 23
0. Giovanelli??,
“Federalismo fiscale e legge finanziaria. Autonomia e responsabilita” (pag. 205)

Allegato 24
G. Sateriale?3,
“Federalismo fiscale e legge finanziaria. Autonomia e responsabilita” (pag. 209)

Nelle relazioni si sottolinea come lo sviluppo economico sia soprattutto sviluppo
territoriale, collegato allo sviluppo sociale. Il vero fattore dello sviluppo e il
capitale sociale che non & misurabile con il reddito o con la liquidita spendibile ma
con le condizioni complessive di vita delle persone, con la qualita dei servizi
collettivi e individuali. Da questo punto di vista, la riduzione di 50 euro del
prelievo fiscale ad una fascia di persone prevista dalla Finanziaria 2008 non & una
politica che favorisce la crescita: la crescita deve passare per il rafforzamento
della capacita del Governo locale di rispondere al meglio alle esigenze della
propria comunita. Tale capacita passa attraverso:

1. l'estensione della scuola, dei trasporti, della formazione, della sanita e
dell’assistenza agli anziani in modo da favorire, con una rete di servizi
efficienti, le occasioni di lavoro e di reddito per tutte le persone e le famiglie;

22 Presidente Legautonomie.
2 Attualmente sindaco di Ferrara, ex Segretario Provinciale del Sindacato Chimici della CGIL ed ex
responsabile dell’Ufficio Contrattazione della segreteria nazionale del Sindacato Metalmeccanici (Fiom).
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2. lo spostamento del baricentro del prelievo fiscale piu a livello locale, in
quanto, avvicinando il prelievo al suo reimpiego, si rendono piu trasparenti
ed evidenti le finalita e la qualita del riutilizzo dello stesso (criterio ispiratore
della vera riforma fiscale).

La riorganizzazione della fiscalita immobiliare dovrebbe essere attribuita pertanto
ai Comuni, in coerenza con la scelta di trasferire ad essi la gestione del Catasto.

La gestione del decentramento catastale pud offrire ai Comuni uno strumento
importante per la gestione del territorio e per una piu equa organizzazione della

fiscalita che grava sugli immobili.

Allegato 25
“Il catasto come attuazione del Titolo V della Costituzione” (pag. 213)

In conclusione, in accordo con i recenti sviluppi in materia di riforme istituzionali,
la Legge Finanziaria per il 2008 dovrebbe tenere in conto dell’attuazione del
federalismo fiscale e della necessita degli Enti locali di avere risorse certe su cui
far affidamento per garantire i servizi alle proprie comunita, ma al momento si
evidenziano diverse mancanze in tal senso.
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ALLEGATO 1:

“II federalismo fiscale nel Regno Unito” - Estratto da “Sintesi del modello di
federalismo fiscale in alcuni Paesi europei” - Alta Commissione per |l
federalismo fiscale (29 settembre 2005).
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Il FEDERALISMO FISCALE NEL REGNO UNITO

(Estratto da “Sintesi del modello di federalismo fiscale in alcuni Paesi europei” — Alta Commissione per il federalismo
fiscale)

7. 1L FEDERALISMO FISCALE NEL REGNO UNITO

Il modello di fiscalita locale britannico presenta un grado di autonomia molto ridotto per due ordini di motivi, dati dall’assenza di
compartecipazioni ai grandi tributi nazionali e dall’ampio utilizzo da parte del centro di sovvenzioni e trasferimenti perequativi
vincolanti che generano una forte dipendenza degli enti territoriali dalle scelte decisionali del centro.

Il processo di devolution delle competenze legislative e amministrative inglese & culminato nel 1998 con lo Scotland Act e il Wales
Act. La Scozia diviene titolare delle potesta amministrative e legislative non riservate al governo inglese secondo una logica
federalista. La devolution del Galles si caratterizza per una ridefinizione del riparto delle

competenze amministrative e non legislative, dando vita ad un articolato decentramento amministrativo.

Il tratto piu interessante della riforma € data dalla costituzione di due parlamenti dotati di poteri diversi. Il Parlamento scozzese,
infatti, ha poteri legislativi su gran parte delle questioni interne e un limitato potere impositivo, mentre quello gallese ha poteri meno
ampi, poiché gli sono conferite per lo pit funzioni esecutive e amministrative oltre ad un ruolo consultivo sulla legislazione centrale
nelle questioni di interesse del Galles.

L’assemblea gallese ha poteri legislativi solo in caso di legislazione delegata dal parlamento inglese.

Le riforme appena descritte si affiancano ad una serie di riforme amministrative degli anni settanta. Si tratta del Local Government
Act del 1972 relativo ad Inghilterra e Galles e al Local Government (Scotland) Act del 1974, cui ha fatto seguito la riforma del 1992
che ha proposto un unico modello di governo locale intermedio. Essa & stata poi successivamente modificata dalla riforma del 1996
che ha operato una ulteriore distinzione degli enti locali in base alla loro collocazione in zone rurali o urbane. La peculiarita
dell’ordinamento britannico sta nel fatto che la struttura amministrativa cosi delineata non prevede una configurazione definita delle
funzioni degli enti locali e il Parlamento centrale pud in ogni momento modificare la struttura delle competenze di detti enti.

Cid evidentemente si riverbera sull’assetto delle relazioni intergovernative finanziarie per le quali &€ essenziale la definizione del
riparto delle funzioni. Cosi, la finanza locale resta derivata per piu del 50% il che, a sua volta, incide direttamente sulla
configurazione degli enti interessati, dotati per lo piu di autonomia amministrativa piuttosto che di autonomia politica.

7.1 Il riparto finanziario

Le riforme del ventennio 1970-1990, come si € appena evidenziato, non hanno generato una finanza autonoma. Il Local
Government Act del 1974 voleva razionalizzare i contributi statali ai governi locali con finalita prettamente sociali, volte cioé ad
evitare di avere prestazioni sociali troppo differenziate nelle varie parti del territorio. Nel 1980 con il Local Government Planning and
Land Act il Parlamento britannico assegnava agli enti locali il potere di imporre tasse sulle rendite immobiliari, mentre al centro
restavano tutte le altre forme di imposizione. La riforma riduceva le sovvenzioni da parte del centro, dando la possibilita ai livelli
locali di utilizzare la loro seppur esigua potesta impositiva. La riforma del 1982 (Local Government Finance Act) ripristina la
situazione precedente dando al governo il potere di ridurre le tasse determinate da altre autorita. In ostanza all’inizio degli anni
ottanta la finanza locale resta una finanza derivata dai trasferimenti statali quasi per '80% delle risorse.

Un’evoluzione si registra nella seconda meta degli anni ottanta con una serie di riforme aventi 'obiettivo di ampliare la responsabilita
delle amministrazioni locali in materia finanziaria. Con il Local Government Finance Act, del 1988, infatti, venne introdotta la c.d. Poll
Tax (tassa sul voto), applicata a tutti i cittadini con piu di ventuno anni salvo alcune categorie, quali gli studenti e gli indigenti. Data
I'incongruita dei criteri con cui & stata istituita, I'imposta ha registrato un fallimento, in quanto generatrice di forti sperequazioni211 ed
¢ stata sostituita nel 1992 (Local Government Finance Act) dalla Council tax e dal Business rate. Si tratta di imposte che colpiscono i
locatori di abitazioni da un lato e i titolari di attivita commerciali, che perd non hanno inciso in maniera rilevante sull’autonomia
impositiva degli enti locali. Come & stato sottolineato dalla dottrina, cid deriva principalmente dall’assenza di un'imposta locale sul
reddito o di una compartecipazione locale ai tributi nazionali.

Con le riforme del 1998 si &€ compiuto parzialmente un passo in avanti poiché il Parlamento scozzese ha ottenuto la competenza in
materia di governo locale che comprende alcuni aspetti della finanza locale. Al legislatore scozzese, infatti, & riservata la limitata
facolta di incidere sull'aliquota fiscale relativa all'imposta sui redditi entro il limite del 3%. Si evince pero che la quota di autonomia
finanziaria € tuttora esigua rispetto ai trasferimenti statali che continuano a costituire la maggiore entrata degli enti decentrati.

7.2 La perequazione

Il sistema delle relazioni finanziarie come si & esaminato si fonda per lo piu su trasferimenti statali e su sovvenzioni aventi finalita
redistributive, tra cui spicca la Revenue Support Grant.

La finalita redistirbutiva deriva dal fatto che per ogni livello di governo esiste uno standard di spesa determinato su base annuale; cio
in quanto le autorita locali hanno funzioni di carattere sociale assegnate dalla legislazione centrale, di un certo peso (pubblica
istruzione, servizi sociali, viabilita, alloggi, protezione dei consumatori etc.). Il meccanismo prevede che piu alto sia il livello di spesa
del livello di governo (standard spending assessment), maggiore sara il contributo statale (support grant).

Scopo del contributo statale & alimentare le finanze delle amministrazioni locali, mettendole in grado di fornire servizi secondo
standard uniformi.

Il sistema cosi congegnato & sottoposto a critiche dovute all’eccessiva discrezionalita del governo centrale nella definizione degli
standards e nella determinazione delle priorita dei livelli di governo, che genera un’ingerenza eccessiva del governo centrale sulla
politica e sul’amministrazione dei livelli subordinati. Un modello cosi prefigurato € stato definito contrario ai dettami del federalismo
fiscale.
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ALLEGATO 2:

“II federalismo fiscale in Belgio” - Estratto da “Sintesi del modello di
federalismo fiscale in alcuni Paesi europei” - Alta Commissione per il
federalismo fiscale (29 settembre 2005).
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Il federalismo fiscale in Belgio

(Estratto da “Sintesi del modello di federalismo fiscale in alcuni Paesi europei” — Alta Commissione per il federalismo
fiscale)

4.2 Il federalismo fiscale

4.2.1 | principi fondamentali

La Costituzione belga dedica un’apposita parte, Titolo V, alle disposizioni concernenti le finanze dello Stato.

Il modello di federalismo fiscale deve riprodurre quelli che sono i principi peculiari del federalismo politico: I'autonomia delle differenti
componenti dello Stato, 'uguaglianza e la partecipazione delle entita federate al livello dell’autorita federale.

Cio significa che I'applicazione del modello federale in campo fiscale deve trovare il giusto equilibrio fra autonomia dei diversi livelli
di governo e unita dello Stato.

La Costituzione prevede, tra i principi fondanti dello Stato federale belga, il principio della sussidiarieta, in base al quale dopo 'ultima
riforma costituzionale in materia di competenze di spesa tra Stato federale e autonomie di governo, si assiste ad una devoluzione di
competenze verso il basso, nel senso che lo Stato federale si occupera solo delle materie che gli sono direttamente attribuite dal
dettato costituzionale o da leggi speciali, mentre le autorita federate eserciteranno tutte le competenze espressamente assegnate
dalla Costituzione, nonché le competenze residuali.

La Costituzione belga sancisce che spetta ad una legge votata a maggioranza speciale la disciplina del finanziamento dei diversi
livelli di governo facenti parte della Federazione.

La legge speciale di finanziamento del gennaio 1989, modificata in seguito dalla legge speciale del luglio 1993 e, da ultimo, dalla
legge speciale del luglio 2001, fissa i principi di base della responsabilita e dell’autonomia finanziaria delle entita federate.

Il principio della responsabilita finanziaria implica I'allocazione del gettito delle imposte sulle persone fisiche, dellimposta sul valore
aggiunto e del canone radiotelevisivo tra le diverse autorita federate.

Il principio dell'autonomia finanziaria conferisce alle entita federate la massima liberta per cid che concerne il proprio bilancio.
L’autorita federata, per svolgere in modo efficiente le proprie competenze, deve essere dotata di risorse proprie sufficienti e
adeguate all’espletamento delle proprie funzioni.

4.2.2 Fonti di finanziamento dei livelli di governo

Il sistema di finanziamento dei livelli di governo ha visto, in seguito alla riforma in senso federale dello Stato belga, il passaggio da
un modello fortemente accentrato a uno decentrato. Il nuovo sistema di finanziamento si basa su entrate proprie, con la possibilita di
dare attuazione, in virtu del livellamento delle differenze di capacita fiscale, a diversi meccanismi di perequazione finanziaria.

Tra gli strumenti di finanziamento delle autorita federate, rientra una particolare categoria di risorse, ovvero le imposte ripartite.

Lo Stato federale, attraverso il meccanismo delle imposte ripartite, effettua una suddivisione delle entrate fiscali nazionali
prevedendo una redistribuzione tra le autorita federate. La ripartizione, effettuata su due livelli, prevede un’assegnazione verticale
dell'imposta fra le diverse autorita federate e un’assegnazione orizzontale, vale a dire una ulteriore suddivisione della quota fra le
autorita federate dello stesso livello.

Le imposte ripartite di cui beneficia la Comunita sono I'imposta sulle persone fisiche, I'imposta sul valore aggiunto ed il canone della
radiotelevisione.

Per cid che concerne questa ultima imposta, 'articolo 5 della Legge speciale sul finanziamento prevede che la localizzazione del
canone radiotelevisivo € stabilita nel luogo in cui la televisione si trova.

Per cid che concerne le Regioni, sempre nel’ambito delle imposte ripartite, va sottolineato che & presente la sola imposta sulle
persone fisiche.

L’art 3 della legge speciale sul finanziamento prevede, quali imposte regionali, I'imposta sulle scommesse e sul gioco d’azzardo,
limposta sulle slot machines, il permesso di vendita sulle bevande da consumarsi al di fuori dell'esercizio, le imposte di
successione, I'imposta sul valore stimato della proprieta, le imposte di registrazione sul trasferimento dei beni immobili, 'imposta sui
veicoli a motore, I'ecotasse.

La “ratio” delle imposte ripartite risiede nel fatto che attraverso questo strumento le autorita locali federate sono in grado di espletare
le proprie funzioni e di adempiere in modo efficace alle competenze loro attribuite, poiché sono dotate dei necessari mezzi per
coprire i relativi bisogni finanziari.

Nel meccanismo delle imposte ripartite risulta essere di significativa importanza anche la suddivisione orizzontale fra i livelli di
governo, che avviene, secondo quanto stabilito dal legislatore, in base alla localizzazione della riscossione dell’imposta.

Tuttavia le imposte ripartite risultano essere sempre imposte nazionali, trasferite dal livello centrale ai livelli decentrati al fine di
consentire a questi ultimi di far fronte alle spese essenziali.

Pertanto I'attuazione di un federalismo fiscale effettivo & dato dall'incremento dell’autonomia finanziaria degli enti locali, vale a dire
dalla capacita di finanziarie con risorse proprie le spese relative all’espletamento dei propri compiti.

L’autonomia fiscale delle Comunita e delle Regioni risiede nelle risorse proprie.

Il potere fiscale autonomo delle Comunita e delle Regioni & stabilito dalla stessa Costituzione, poiché & conferito alle autorita
federate il potere di stabilire una nuova imposta attraverso lo strumento del decreto o dell'ordinanza, nonché la possibilita di imporre
una tassa in cambio di certe prestazioni di servizio pubblico o di stabilire un’imposta in favore di un’altra autorita.

La legge speciale relativa al finanziamento delle Comunita e delle Regioni proibisce categoricamente la possibilita di stabilire
imposte nelle materie che rientrano nell’ambito delle competenze di imposizione statale.

Pertanto ne consegue che il modello di federalismo fiscale belga esclude qualsiasi possibilita di stabilire imposte concorrenti.

La nuova legge speciale sul finanziamento, del 13 luglio 2001, amplia I'autonomia finanziaria delle Comunita e delle Regioni rispetto
alla disciplina precedente.
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In tal senso la nuova legge introduce nuove imposte regionali proprie, disciplina in modo piu dettagliato alcune imposte gia esistenti
ed amplia le risorse destinate alla Comunita.
In sintesi si pud affermare che la revisione della Costituzione belga ha avuto un impatto significativo sul fronte finanziario.
Nell'ordinamento belga il riparto finanziario e le politiche redistributive sono rimesse alla cosiddetta legislazione speciale, sulla base
di principi sanciti direttamente dalla Costituzione.
In tal senso & stabilito che nessuna imposta a favore dello Stato pud essere stabilita se non in forza di una legge federale. Le
imposte a favore dello Stato, delle Comunita e delle Regioni sono votate annualmente.
Per cio che concerne le risorse finanziarie di Comuni e Province va notato come la prima fonte di finanziamento sia costituita dalle
entrate fiscali. La base dell’autonomia fiscale dei Comuni e delle Province risiede nel combinato disposto degli artt. 41, 162, comma
2,170, par. 3 e 4 della Costituzione. Il Consiglio comunale e provinciale hanno il compito di prendere l'iniziativa e di determinare la
base imponibile e I'aliquota che intendono applicare alla loro popolazione. Particolarmente rilevanti, quanto ad ammontare, sono
alcune imposte addizionali, tra cui:

e L’addizionale allimposta immobiliare, percepita da Comuni e Province per cui rappresenta la principale entrata fiscale

e L’addizionale all'imposta sul reddito delle persone fisiche, una percentuale dell'imposta dovuta allo Stato federale riscossa

dai Comuni

e Ladecima addizionale all'imposta di circolazione dei veicoli automobilistici, prevista dalla legge.
I Comuni e le Province possono introdurre sia imposte proprie che canoni, tra cui le imposte sulle prestazioni amministrative, sulla
forza motrice, sulle prestazioni di igiene pubblica, sulle imprese industriali, commerciali e agricole, sullo spettacolo e sul
divertimento, i canoni per I'occupazione del dominio pubblico e imposte sul patrimonio. | Comuni e le Province possono determinare
liberamente il tasso di tutte le loro imposte, ad eccezione della decima addizionale all’imposta di circolazione dei veicoli
automobilistici.
Le Regioni possono introdurre dei limiti ai margini di manovra nella fissazione delle aliquote.
Infine i Comuni e le Province dispongono di risorse trasferite dalle Regioni e dallo Stato federale.

4.2.3 La risoluzione dei confilitti: meccanismi di cooperazione e solidarieta finanziaria

Il modello di federalismo fiscale € caratterizzato dalla ricerca di un punto di equilibrio fra due fattori a volte confliggenti: la piena
autonomia delle autorita locali federate e I'unione della Federazione. Il raggiungimento di tale obiettivo & reso possibile dall’'uso di
particolari strumenti, quali i meccanismi di cooperazione e di solidarieta.

Attraverso meccanismi di perequazione finanziaria € possibile introdurre un certo grado di solidarieta fra tutti i livelli di governo.
Dallesame del regime di finanziamento delle Comunita e delle Regioni & possibile rinvenire diversi elementi di perequazione
finanziaria, posto che in un sistema basato sul principio dell’autonomia e della responsabilita finanziaria tali elementi risultano
rivestire un ruolo secondario.

I meccanismi di coordinamento, al fine di evitare un accentramento eccessivo dei poteri finanziari a livello federale, si fondano su
una permanente concertazione fra I'autorita federale e le autorita locali federali.

Tali meccanismi di coordinamento si riscontrano in due settori particolari, vale a dire la politica fiscale e la politica di prestito
intrapresa a livello sia federale che federato.

L’ accordo nelle politiche di bilancio si basa principalmente sui deficit, il relativo finanziamento e I'indebitamento dei diversi livelli di
governo.

La necessita di intervenire con meccanismi di coordinazione nell’ambito dei deficit di bilancio, del relativo finanziamento e
dell’indebitamento delle autorita locali federate scaturisce da un serie di importanti motivazioni.

Il cospicuo deficit, con conseguente perdita di controllo del debito, di un’autorita locale federata comporta dei rischi non indifferenti
per la relativa solvibilita. Tutto cid a detrimento della stabilita dell’'unione economica e monetaria del Belgio.

In tal senso & importante segnalare che il rispetto dei limiti al tetto del deficit e al debito pubblico fissati dal Trattato di Maastricht
possibile mediante una disciplina di bilancio collettiva che comporta un obiettivo per ogni potere.
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1l federalismo fiscale in Svizzera

(Estratto da “Sintesi del modello di federalismo fiscale in alcuni Paesi europei” — Alta Commissione per il federalismo
fiscale)

3.3 Il federalismo fiscale

3.3.1 Spesa pubblica e decentramento fiscale

Lo Stato federale elvetico & caratterizzato da forti differenze nella struttura complessiva dei Cantoni. Questi ultimi, infatti, sono
fortemente diversificati per cid che concerne la superficie, la popolazione, il reddito, il numero di Municipalita, le finanze
pubbliche.

La partecipazione dei tre livelli di governo alla spesa pubblica e la conseguente suddivisione delle competenze si &, nella
Confederazione elvetica, modificata nel tempo. In linea di massima la responsabilita, in quasi tutti i campi di intervento pubblico,
si € divisa tra i diversi livelli di governo.

La suddivisione di competenze nellintervento della spesa pubblica & la chiara dimostrazione dell’attuazione, nel modello di
federalismo elvetico, del principio di sussidiarieta.

Appunto per questo le funzioni sono affidate al livello piu vicino ai cittadini e possono essere trasferite al livello superiore solo
nella misura in cui l'intervento del livello inferiore non ¢ sufficientemente in grado di fornire un servizio efficace e funzionale allo
scopo assegnato.

Tuttavia non € facile riuscire ad individuare i criteri di efficienza piu appropriati ai fini di una ottimale suddivisione di funzioni e
competenze tra i distinti livelli di governo.

Da diverso tempo in Svizzera si sta verificando un crescente processo di accentramento delle funzioni, con conseguente
riduzione del margine di azione dei livelli inferiori, che sta progressivamente trasformando i Cantoni in organi esecutivi della
Federazione.

Lo svolgimento delle funzioni pud, nell’ambito del federalismo fiscale elvetico, avvenire attraverso due diversi modelli: il modello
di scelta e il modello di agenzia.

Nel modello di scelta ciascun livello di governo gode di una notevole autonomia che lo porta a decidere il tipo di interventi
indipendentemente dal livello superiore. In tal modo il livello di governo subcentrale puo liberamente adottare decisioni senza
essere vincolato alla mera esecuzione degli ordini impartiti dall’alto.

Nel modello di agenzia la Confederazione adotta decisioni che spetta poi ai livelli di governo subcentrale attuare. Tali livelli
inferiori, pertanto, diventano delle agenzie del centro, tenuti a ricoprire un ruolo di meri esecutori di leggi decise autonomamente
dal livello di governo superiore.

Negli ultimi venticinque anni in Svizzera si e progressivamente passati, con conseguente affermazione di tendenze
accentratrici, dall’applicazione del modello di scelta all’attuazione del modello di agenzia.

Risulta, inoltre, molto difficile misurare I'entita del processo di accentramento delle funzioni per cid che concerne le relazioni fra
Cantoni e Comuni.

In linea di massima anche qui il grado di accentramento & misurabile in base alla prevalenza di un modello rispetto ad un altro.
Nei Comuni si € verificato un passaggio dal modello di scelta al modello di agenzia in seguito all’obbligo, imposto loro dalla
Costituzione del Cantone di appartenenza, di un bilancio corrente possibilmente in pareggio.

Inoltre & da rilevare che il peso relativo dei livelli di governo & inversamente proporzionale alla popolazione residente nei
Comuni. In relazione a cid i Comuni con una popolazione pit numerosa hanno prevalentemente conservato un modello di
scelta piuttosto che il modello di agenzia.

3.3.2 Il sistema fiscale

Il sistema fiscale della Svizzera, espressione anch’esso della struttura federale del Paese, si contraddistingue per la possibilita,
conferita ai tre livelli di governo, di accedere direttamente alle diverse fonti di gettito e di trovare le risorse necessarie a coprire i
costi relativi alle funzioni che sono tenuti a svolgere.

La sovranita fiscale dei tre livelli di governo si esplica mediante il potere di accedere direttamente alle risorse. Tuttavia la piena
realizzazione dell’autonomia e della sovranita fiscale prevede il rispetto di alcune condizioni.

In primo luogo € necessario adottare un’imposizione fiscale basata sul principio della capacita contributiva, vale a dire il
riferimento ad indici oggettivi della capacita di pagare tributi, o sul principio del beneficio, in modo che il contributo dei singoli
contribuenti sia in relazione al beneficio tratto dall'utilizzo dei servizi pubblici.

E necessario, inoltre, definire alcuni importanti criteri quali 'oggetto della tassazione, I'insieme dei contribuenti, la definizione
della base imponibile, i diversi scaglioni di imposta, i coefficienti annuali di tassazione, nonché le modalita di riscossione delle
imposte.

Il combinato disposto di questi fattori determina il grado di autonomia e, pertanto, di sovranita fiscale.

La piu importante fonte di entrate tributarie per la Confederazione & rappresentata dalla tassazione indiretta sui consumi e sulle
spese.

Per cio che concerne i Cantoni e i Comuni la piu importante fonte di entrate tributarie & rappresentata dalle imposte dirette sui
redditi individuali, sulla ricchezza e sul profitto delle imprese.

Si pud affermare che in Svizzera la sovranita fiscale, intesa come piena autonomia fiscale, & caratteristica in primo luogo dei
Cantoni e, successivamente, della Confederazione.

I Cantoni gestiscono in piena indipendenza le proprie risorse finanziare, sono dotati di un autonomo potere di tassazione e
godono di un incontrovertibile controllo sui propri bilanci.

L’autonomia finanziaria dei singoli Comuni & profondamente diversificata poiché questa e disciplinata dalla Costituzione del
Cantone di appartenenza, che come & noto varia da un Cantone all’altro.

La forte indipendenza fiscale dei Comuni & intrinsecamente correlata alla loro autonomia gestionale. In questo senso, infatti, i
Comuni assumono, rispetto ad altri Paesi, competenze inerenti settori di cruciale importanza che normalmente sono affidati allo
Stato centrale. | Comuni, fermo restando gli interventi di sostegno dei livelli superiori di governo, dovendo sostenere i costi
relativi all’espletamento delle funzioni che sono loro attribuite necessitano di un accesso diretto alle diverse fonti di gettito.
L’autonomia fiscale dei Comuni €, in genere, limitata dagli stessi Cantoni poiché sono questi ultimi a disciplinare la liberta
d’azione, in materia finanziaria, dei Comuni rientranti nella loro giurisdizione; i Cantoni stabiliscono, difatti, le regole di bilancio, i
modelli contabili, limiti all'indebitamento e norme fiscali.
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Per cio che concerne la responsabilita di bilancio & significativo che la Costituzione federale non imponga principi di bilancio ai
Cantoni, cosi come non sono previsti vincoli federali sul finanziamento del disavanzo.

Cid deriva dal fatto che ciascun Cantone ha una Costituzione, autonome fonti finanziarie e un potere originario sul proprio
bilancio. Le autorita legislative di ogni livello di governo devono decidere il bilancio corrente e il bilancio capitale entro I'inizio
dell’anno, registrando regolarmente le entrate e le uscite.

Tuttavia I'ampia autonomia finanziaria di cui godono i Cantoni € limitata da fattori esterni ed interni.

Il principale limite esterno & rappresentato dalla concorrenza fiscale con gli altri Cantoni. Infatti in presenza di una politica fiscale
inefficiente, caratterizzata da una scarsa corrispondenza fra costi e benefici, i cittadini possono scegliere di spostarsi in un
Cantone con maggiori convenienze fiscali. Tale processo € facilitato, non solo dalla molteplicita di scelta di soluzioni piu
convenienti, ma anche dalla limitata distanza tra un Cantone e I'altro che agevola la mobilita sul territorio dei cittadini.

| benefici della concorrenza risiedono nella presenza di un settore pubblico piu efficiente, con un minor carico fiscale e un grado
di indebitamento inferiore.

I Cantoni sono quasi costretti a modificare la propria politica fiscale se, causa un rapporto costi-benefici non rispondente alle
aspettative dei cittadini, si verifica un flusso migratorio troppo consistente.

La combinazione tra la possibilita di uscita, vale a dire la possibilita di spostarsi in un altro Cantone che presenta maggiori
benefici, e la possibilita di voce, vale a dire il ricorso a forme di democrazia diretta quali I'iniziativa popolare e il referendum per
modificare le imposte sui beni pubblici, ha il grande vantaggio di fornire un livello efficiente di servizi pubblici a un prezzo
competitivo ed accettabile.

I limiti interni dell’ autonomia di bilancio sono contenuti nelle Costituzioni e nelle leggi finanziarie dei Cantoni o dei Comuni. Al
fine di garantire un elevato grado di responsabilita di bilancio sono previste delle linee guida che i governi subcentrali, al di 1a
delle differenze, sono tenuti a rispettare nelle proprie politiche di bilancio.

La definizione di criteri volti a stabilire un comune denominatore nelle politiche di bilancio € speculare alla gia citata autonomia
finanziaria.

Infatti il principio guida in campo fiscale prevede che un governo, essendo responsabile delle proprie decisioni di spesa e quindi
anche delle modalita di reperimento dei fondi necessari a coprire tali spese, deve essere in grado di poter accedere
direttamente a fonti di reddito adeguate alla realizzazione del predetto scopo. Da una cosi ampia autonomia decisionale e
accesso alle fonti di reddito ci si attende un’azione responsabile dei governi cantonali e comunali. | principali criteri seguiti dai
governi subcentrali nel’ambito della politica di bilancio consistono nel mantenimento in pareggio del bilancio corrente, in un
indebitamento pubblico legato al finanziamento di spese di investimento solo nel caso in cui il governo cantonale o comunale
sia effettivamente dotato della capacita finanziaria necessaria per pagare l'interesse e 'ammortamento del debito al di fuori del
bilancio corrente.

Altri criteri consistono nel prevedere un pareggio di bilancio su base annuale oppure nel medio termine e, in questo ultimo caso,
nell’adozione di norme che stabiliscano con certezza il periodo di riferimento.

3.3.3 Coordinamento delle normative tributarie tra i Cantoni

Un modello di federalismo fiscale ottimale si propone, tra i diversi obiettivi, di ripartire il carico d’'imposta fra i contribuenti in
maniera del tutto equa e, al tempo stesso, di evitare squilibri nell’allocazione delle risorse e di assicurare un utilizzo efficiente
delle medesime. Cio richiede, per limitare oneri fiscali eccessivi, un notevole livello di coordinamento e una chiara ripartizione di
competenze.

In Svizzera € previsto un duplice coordinamento poiché questo avviene fra i diversi livelli di governo e fra i livelli di uno stesso
governo.

Il primo tipo, noto soprattutto come coordinamento fiscale verticale, consiste nell’adozione di misure volte a regolare le relazioni
fiscali fra la Confederazione, i Cantoni e i Comuni, in funzione di un’equa ripartizione della sovranita fiscale scongiurando, in
questo modo, fenomeni di ripetuta imposizione.

Il coordinamento fiscale orizzontale si propone, qualora la base imponibile abbia origine in diversi Cantoni o Comuni, di
effettuare una ripartizione di competenze e di gettito fra i livelli di uno stesso governo al fine di evitare il piu possibile fenomeni
di doppia tassazione del contribuente.

| principi basilari che regolano il funzionamento del coordinamento fiscale orizzontale stabiliscono alcuni limiti. In primo luogo &
previsto che le imposte sul reddito e sui profitti siano interamente versate nel luogo di residenza. Inoltre la tassazione del
reddito conseguito in piu di una giurisdizione non pud essere superiore della tassazione prevista per lo stesso reddito cosi come
prodotto nella giurisdizione di residenza.

L’armonizzazione fiscale si occupa, al contrario del coordinamento fiscale che ha come obiettivo la ripartizione della sovranita
fiscale, di garantire che la sovranita tributaria venga gestita in modo uniforme, evitando I'applicazione di modalita troppo diverse
da un livello di governo all’altro o nell’ambito dello stesso livello.

Il vantaggio di una corretta armonizzazione fiscale risiede nel fatto che essa semplifica la riscossione fiscale, minimizzando i
costi di amministrazione dei tributi.

L’armonizzazione fiscale & cadenzata da due distinte fasi: 'armonizzazione formale e I'armonizzazione materiale.
L’armonizzazione formale disciplina le regole di imposizione e si propone, come obiettivo principale, di stabilire regole uniformi
per il calcolo del reddito netto imponibile al fine di ridurre i costi di transazione per i contribuenti che pagano imposte in diversi
livelli di governo e di contenere i costi amministrativi e di gestione degli uffici fiscali.

Nel modello elvetico I'armonizzazione formale protende verso la piena semplificazione del diritto fiscale, reso sempre piu
complicato dalle legislazioni dei diversi livelli di governo. In tal senso la Confederazione ha definito alcuni principi basilari, per
cid che concerne in particolare I'obbligo fiscale, I'oggetto e il computo nel tempo delle imposte, il diritto procedurale e il diritto
penale fiscale, che le legislazioni cantonali e comunali sono tenute a rispettare.

L’armonizzazione materiale si propone di uniformare, attraverso I'imposizione di regole fiscali uniche, gli scaglioni di imposta,
nonché il reddito imponibile e le detrazioni, le deduzioni e le esenzioni.

L’applicazione dell’armonizzazione materiale incontra molteplici ostacoli nel sistema federale della Svizzera, poiché un sistema
uniforme e accentrato mal si adatta al forte senso di autonomia appartenente ai Cantoni.

3.3.4 Meccanismi di perequazione

Le profonde differenze esistenti tra i Cantoni, a livello di dimensione, collocazione geografica, aspetti economici e di autonomia
finanziaria rischiano di generare profondi squilibri se non si interviene, nonostante la presenza dei gia esaminati strumenti di
coordinamento e armonizzazione fiscale, con misure correttive.
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Il sistema di perequazione, introdotto per la prima volta nel 1959, ha in parte corretto lo squilibrio fiscale fra i livelli d governo,
prevedendo I'erogazione di flussi finanziari con interventi verticali, quindi dalla Confederazione verso i Cantoni, e con interventi
orizzontali, ovvero dai Cantoni verso i propri Comuni.

Il fine ultimo dei trasferimenti perequativi, in Svizzera, consiste nella riduzione delle disparita fiscali e nelle garanzia di un grado
di uniformita di condizioni nelle diverse realta locali.

| Cantoni sono diversificati, dal punto di vista fiscale, poiché vi sono differenze nella capacita di prelievo fiscale nei costi unitari
per I'erogazione di alcuni servizi pubblici a livelli quantitativi standard, nella fornitura di particolari servizi pubblici, nella
progressivita degli scaglioni d’imposta.

La misurazione della capacita finanziaria dei Cantoni risulta essere un elemento centrale ai fini della determinazione dei flussi
finanziari perequativi.

Tale misurazione, i cui criteri sono stati modificati gia diverse volte, prevede la comparazione e il raffronto di quattro indicatori.

Il primo coefficiente riguarda il reddito cantonale, vale a dire il reddito cantonale per ogni abitante.

Il secondo coefficiente riguarda la fiscalita, utilizzando, per ottenere dei valori tra loro confrontabili, i gettiti fiscali cantonali e
comunali per abitante, riferiti ai diversi tipi d'imposta e ponderati secondo l'indice dell’'onere fiscale complessivo di ogni Cantone.
Per cid che concerne il terzo coefficiente, definito carico fiscale, si prende in esame l'indice, inversamente proporzionale del
carico fiscale costituito da tutte le imposte cantonali e comunali, tenendo in considerazione le imposte accessorie e le variazioni
dei redditi dovute al rincaro.

Il quarto coefficiente, definito regione di montagna, prevede un’approssimazione dei requisiti di spesa dei Cantoni, ammettendo
costi unitari dei servizi pubblici superiori in zone montane, data la dispersione della popolazione nelle valli; pertanto la capacita
finanziaria di un Cantone di montagna € minore nel caso in cui vi € un’area estesa e una densita di popolazione ridotta.

La combinazione dei quattro indicatori, mediante I'applicazione di una specifica formula, determina lindice di capacita
finanziaria di ciascun Cantone distinguendo in:

a. Cantoni finanziariamente forti

b. Cantoni di capacita finanziaria media

¢. Cantoni finanziariamente deboli

Nel 1959 sono stati introdotti tre complessi programmi di perequazione volti a rendere le disparita regionali politicamente
accettabili, fermo restando che in Svizzera, a differenza della Germania per esempio, non vi € alcun tipo di riconoscimento
costituzionale delle misure di equalizzazione.

Il primo programma di perequazione, vale a dire i trasferimenti federali specifici, prevede che molte spese cantonali siano
finanziate dalla Confederazione. Le quote di finanziamento sono articolate in una quota di base minima, che rappresenta
linteresse federale al raggiungimento di requisiti standard minimi nell’erogazione dei servizi pubblici cantonali e da
un’integrazione di natura perequativa, inversamente proporzionale all’'indice di capacita tributaria dei Cantoni beneficiari.

I secondo programma effettua una ripartizione del gettito di alcune imposte confederali prevedendo, pertanto, una
compartecipazione al gettito fiscale.

Infine il terzo programma riguarda i contributi dei Cantoni ad alcune spese confederali sulla sicurezza sociale.
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Il federalismo fiscale in Spagna

(Estratto da “Sintesi del modello di federalismo fiscale in alcuni Paesi europei” — Alta Commissione per il federalismo
fiscale)

6.3 Il federalismo fiscale

6.3.1 | rapporti finanziari tra i diversi livelli di governo

Il modello di federalismo fiscale trae le proprie origini nel 1978, anno particolarmente significativo poiché, con I'approvazione della
nuova Costituzione, inizia il processo di decentramento dello Stato spagnolo.

In tal senso la nuova Costituzione prevede la possibilita per le Province limitrofe che hanno caratteristiche storiche, culturali ed
economiche comuni di costituirsi in Comunita Autonome.

Per cid che concerne i rapporti finanziari tra Stato ed Enti territoriali & la stessa Costituzione a stabilire i principi basilari, vale a dire:
a. La potesta primaria di stabilire tributi spetta esclusivamente allo Stato tramite legge;

b. Le Comunita Autonome e gli Enti locali possono stabilire ed esigere tributi, in accordo con la Costituzione e con le leggi;

c. Ogni esenzione fiscale che interessi i tributi statali dovra determinarsi in base alla legge.

Il disposto costituzionale prevede, relativamente ai rapporti finanziari con le Comunitd Autonome, un sistema basato su una forte
apertura alle spinte autonomistiche emergenti con diversa intensita. In tal senso ciascuna delle Comunita Autonome & dotata di uno
statuto di autonomia che stabilisce, nei limiti delle competenze riservate allo Stato, le rispettive competenze.

La Costituzione spagnola non determina direttamente i particolari delle entrate regionali, ma, dopo averne fissato la tipologia, rinvia
alla legge organica di finanziamento per la disciplina concreta della materia.

La concreta realizzazione del disegno contenuto nella Costituzione €& frutto di una legge organica promulgata nel 1980,
comunemente nota come Legge Organica di Finanziamento delle Comunita Autonome.

La LOFCA n. 8/80 ¢ stata parzialmente abrogata dalla legge n. 3/96 a sua volta modificata dalla recente L.O. 27 dicembre 2001, n.
7.

Il modello di finanziamento di regime comune prefigurato dalla LOFCA si basa su un patto politico tra gli Enti territoriali e lo Stato.
Tale patto, che trova piena attuazione generalmente nella legge Finanziaria, scaturisce da una negoziazione tra le parti
schematicamente riassumibile in due principali fasi.

La prima fase si svolge in seno al Consiglio di Politica Fiscale e Finanziaria, organo istituito dalla LOFCA e composto da Ministri
delle Finanze, dell’economia, del’amministrazione territoriale e dal consigliere finanziario di ciascuna Comunita.

La seconda fase si svolge in seno alle Commissioni miste paritarie Stato- Comunita Autonoma.

Osservando I'evoluzione del sistema di finanziamento delle Comunita Autonome & riscontrabile, attraverso questa ripetuta
negoziazione, un incremento progressivo dell’autonomia finanziaria delle stesse Comunita, rispettando, tuttavia, le peculiarita delle
diverse Comunita Autonome e alcuni principi equitativi di base.

Secondo quanto disposto dalla Costituzione del 1978, le Comunita Autonome devono assumere esclusivamente le competenze che
sono in grado di gestire, distinguendo, pertanto, tra Comunita che assumono tutte le competenze suscettibili di devoluzione e tra
quelle che assumono solo le competenze comuni.

Le spese relative alle competenze devolute sono finanziate, data I'assenza di una contabilita credibile circa i servizi devoluti,
attraverso il cosiddetto metodo del “costoeffettivo” che prevede un trasferimento, dallo Stato alle Comunita Autonome, della
differenza tra il costo del servizio trasferito e il gettito derivante dalle tasse legate al servizio stesso, escludendo tuttavia, dalle
somme finanziabili con trasferimento, le somme relative ai nuovi investimenti.

Il complesso sistema del costoeffettivo permette di determinare, in riferimento alle varie competenze trasferite, le spese riconducibili
alla gestione ordinaria e straordinaria e le spese considerate investimenti nuovi, da finanziare mediante il Fondo di Compensazione
Interterritoriale.

In un primo momento ad ogni Comunita Autonoma € garantito un ammontare di risorse sufficiente e necessario a soddisfare le
competenze trasferite, successivamente vi € un sostanziale e progressivo incremento del livello di autonomia finanziaria delle
Comunita, attraverso il passaggio da un trasferimento chiuso condizionato a un trasferimento aperto e non condizionato, che
consiste nella ripartizione tra le Comunita Autonome di una quota del gettito statale.

Il sistema di finanziamento persegue un equilibrio tra I'autonomia finanziaria e la determinazione di chiari vincoli in merito
all'evoluzione dinamica delle risorse delle Comunita Autonome, con lo scopo di evitare il sopraggiungere, con il corso del tempo, di
forti disparita tra Comunita Autonome.

Per cio che concerne il sistema di finanziamento degli Enti locali, va rilevato che esso ¢ disciplinato direttamente dalla Costituzione
nonché dalla legge 39/1988.

In tal senso le finanze degli Enti locali devono disporre di mezzi sufficienti all’assolvimento delle funzioni che la legge assegna ai
rispettivi enti, alimentandosi, secondo il principio della sufficienza finanziaria, con tributi propri e con la partecipazione a quelli dello
Stato e delle Comunita Autonome.

L’esistenza di un sistema tributario locale consente di garantire i principi di autonomia locale e di sufficienza in ambito finanziario.
L’unico vincolo ¢ il rispetto dell’'unita del mercato, nonché la necessita di evitare I'esportazione dell'imposta.

In tal senso la stessa legge 39/1988 stabilisce che i tributi locali non possano gravare i beni né le attivita al di fuori del proprio
territorio e non possano ostacolare la libera circolazione di persone, servizi e capitali.

6.3.2 Le risorse finanziarie delle Comunita Autonome

Le Comunita Autonome hanno a disposizione tre diversi sistemi di finanziamento.

Il primo sistema, vale a dire il regime comune, riguarda gran parte delle Comunita Autonome e contempla il diritto delle stesse di
stabilire tributi propri, fatto salvo il divieto della doppia imposizione.
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Il secondo sistema, vale a dire il regime forale o di concerto del Paese Basco e di Navarra, prevede la piena potesta tributaria, con il
limite degli oneri finanziari gravanti sulle Comunita per contribuire alle spese generali.

Il terzo sistema , vale a dire il regime speciale delle isole Canarie, & caratterizzato da una piu lieve pressione fiscale.

Secondo quanto disposto dal dettato costituzionale, tra le risorse spettanti alle Comunita Autonome rientrano:

a. Imposte cedute in tutto o in parte allo Stato, quote di imposte erariali e altre forme di partecipazione alle entrate dello Stato;

b. Imposte proprie, tasse e contributi speciali;

c. Trasferimenti dal Fondo di Compensazione interterritoriale e stanziamenti ulteriori a carico del bilancio dello Stato;

d. Utili che derivano dal patrimonio regionale ed entrate di diritto privato;

e. Prodotto delle operazioni di credito.

La Costituzione spagnola prevede, inoltre, che lo stanziamento fissato dal bilancio generale dello Stato sia determinato in funzione
del volume dei servizi e delle attivita statali da esse svolti e del livello minimo di prestazioni dei servizi pubblici fondamentali. In tal
senso a ciascuna Comunita, al fine di garantire il livello minimo, pud essere erogata una sovvenzione condizionata al
raggiungimento di tale obiettivo direttamente dallo Stato.

La riforma finanziaria ha segnato una netta evoluzione verso la diminuzione dei trasferimenti dello Stato e lintroduzione del
cosiddetto principio di corresponsabilita fiscale con un aumento, per esempio, dell’aliquota delle imposte sul reddito delle persone
fisiche riservata alle Comunita Autonome.

Per cid che concerne le risorse proprie, la Costituzione spagnola fissa una serie di limiti generali che restringono anche la potesta
tributaria statale, e una serie di limiti specificatamente applicabili ad esse. La LOFCA stabilisce che i tributi stabiliti dalle Comunita
Autonome non possano ricadere su basi imponibili gia gravate dallo Stato.

Le Comunita Autonome hanno autonomia impositivi rispetto alle imposte, alle tasse, entrate da multe o sanzioni amministrative,
contribuzioni speciali.

In linea di massima non & scorretto affermare che il peso delle entrate tributarie nell'insieme delle fonti di finanziamento delle
Comunita Autonome ¢€ piuttosto esiguo.

Per cido che concerne le imposte proprie va segnalato che la LOFCA pone una serie di limiti che le Comunita sono tenute a
rispettare.

Innanzitutto & fatto divieto di assoggettare ad imposte elementi patrimoniali situati, redditi originati o spese realizzate fuori del
territorio della rispettiva Comunita.

In secondo luogo non possono essere gravati, in quanto tali, negozi giuridici, atti o fatti celebrati o realizzati fuori del territorio della
Comunita Autonoma impositrice, né la trasmissione o I'esercizio di beni, diritti e obbligazione che non siano sorti e non debbano
essere compiuti in detto territorio o il cui acquirente non sia residente in esso.

Le imposte proprie non possono costituire ostacolo alla libera circolazione di persone, merci e servizi, né influenzare in modo
determinante la scelta della residenza delle persone o dell’ubicazione di imprese e capitali all'interno del territorio spagnolo.

Le principali imposte proprie adottate dalle Comunita sono, a titolo esemplificativo, I'imposta sui giochi, sulle terre, sulle risorse
idriche.

Per cid che concerne le tasse va rilevato che la LOFCA pone una serie di limiti alla creazione delle medesime.

Il gettito potenziale di ogni tassa regionale non pud essere maggiore del costo del servizio o dell’attivita per la cui prestazione essa
viene richiesta.

Per la fissazione delle aliquote delle tasse possono essere tenuti in considerazione criteri generici di capacita economica, sempre
che cid sia compatibile con la natura della tassa stessa.

Inoltre va segnalato che le Comunita Autonome hanno ereditato alcune tasse al momento della prima devoluzione di competenze,
dato che la stessa LOFCA sancisce che, nel caso di trasferimento di servizi connessi con tasse, queste ultime acquistano la natura
di tributi propri delle Comunita Autonome. Queste ultime, pertanto, hanno acquistato non solo il diritto al gettito ma anche la
competenza normativa su dette tasse.

Per cid che concerne le contribuzioni speciali va detto che le Comunita Autonome, in accordo con la LOFCA, possono stabilire tali
tributi nel caso di ottenimento da parte del soggetto passivo di un beneficio o di un aumento del valore dei propri beni come
conseguenza della realizzazione da parte delle Comunita Autonome di lavori pubblici o dello stabilimento o ampliamento a loro
carico di servizi pubblici.

Tuttavia il gettito derivante dalla Contribuzione speciale non pud superare il costo dei lavori o dello stabilimento o ampliamento del
servizio sopportato dalle Comunita Autonome.

Per cid che concerne le risorse trasferite alle Comunita autonome va detto che esse sono regolate dalla legge 14/1996.

La cessione dei tributi & stata condizionata all’assunzione da parte delle Comunita Autonome delle competenze previste dalla
Costituzione, e si € generalmente prodotta in blocco.

Con la riforma del 1996 la competenza delle Comunita Autonome in materia fiscale non ¢ piu limitata alla riscossione delle imposte,
ma si estende all’attivita normativa: oltre ad essere dotati di maggiore corresponsabilita nell’esercizio della potesta impositiva, alle
Comunita Autonome ¢& stata ceduta potesta impositiva da parte dello Stato rispetto ad alcuni tributi, tra cui una quota dell’imposta sul
reddito delle persone fisiche.

Il meccanismo scelto ha fatto si che abbiano ricevuto la cessione dei tributi le Comunita che per prime hanno completato il
trasferimento di competenze.

In seguito alla legge 14/1996 I'ambito della cessione dei tributi si allarga, sia dal punto di vista quantitativo che da quello qualitativo,
dato che sono concesse alle Comunita Autonome alcune competenze normative sui tributi ceduti.

In tal senso € bene ricordare che prima della riforma la cessione riguardava solo la distribuzione del gettito delle imposte cedute
ricavato nell’ambito di ogni Comunita Autonoma e la delega da parte dello Stato delle competenze di gestione.

Le principali imposte cedute sono:

« 'imposta sul reddito delle persone fisiche (IRPF): La misura della partecipazione delle Comunita Autonome fino al 2002 era fissata
nella misura del 30%. Rispetto a meta dello stanziamento le Comunita Autonome avevano potesta di determinare tassi e riduzioni
rispetto a meta dello stanziamento; I'altra meta era una quota variabile calcolata sulla base di parametri economici individuati in
funzione di diversi criteri: il coefficiente della popolazione, il reddito reale pro-capite, il deficit nelle infrastrutture sociali, i costi pro-
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capite per i servizi sociali ed amministrativi della Comunita Autonoma rispetto a quelli dello Stato. A partire dal 2002 , I'accordo
pluriennale ha innalzato la soglia di partecipazione al 33%. Le Comunita Autonome hanno la possibilita di modificare i tassi,
nell’ambito di un intervallo del 20% e di concedere deduzioni o riduzioni;

* le imposte sul patrimonio, sui trasferimenti a titolo oneroso di beni mobili e immobili e a titolo gratuito (donazioni e successioni);

« imposta sul Valore Aggiunto, nel limite massimo del 35%;

« imposte speciali di Fabbricazione e sull’Elettricita;

« imposte speciali su determinati mezzi di trasporto;

« imposte sui giochi e sulle vendite di alcuni carburanti.

L’elenco di tali imposte € modificabile, senza ricorrere alla specifica procedura di revisione statutaria, tramite accordo tra la
Comunita Autonoma e il Governo nazionale, che lo presentera come progetto di legge.

Infine va detto che le Comunita Autonome possono stabilire, secondo quanto stabilito dalla delle 14/1996, addizionali sui tributi
statali suscettibili di cessione, tra cui sono incluse, in aggiunta alle imposte, anche le tasse.

Secondo quanto sancito dalla legge le addizionali alle imposte possono essere stabilite solo nella misura in cui non comportino una
riduzione delle entrate dello Stato e non alterino la natura o la struttura delle imposte statali sulle quali si stabiliscono.

Le principali addizionali create da parte delle Comunita Autonome risultano essere:

a. addizionali sull'lRPF

b. addizionali sulla tassa statale sul gioco

c. addizionali sulle quote minime municipali dell'lmposta sulle attivita economiche.

6.3.3.Le risorse finanziarie di Comuni e Province
Il sistema del finanziamento degli enti locali (Comuni, Province e Isole) viene disciplinato dalla legge 39/1988, che individua le
seguenti fonti di finanziamento:

e risorse patrimoniali, derivate dalla proprieta degli enti locali: affitti degli immobili, interessi o altre risorse derivate dai
trasferimenti di proprieta;

e sistema tributario locale, che comprende tasse, contributi speciali ed imposte, sovrimposte delle Regioni o di altri enti

locali;

partecipazioni ai tributi statali e regionali;

sovvenzioni ricevute dallo Stato, dalle Regioni o dall’'Unione Europea;
risorse derivate dai prezzi pubblici per la prestazione di alcuni servizi;
operazioni di credito, soprattutto dell'indebitamento;

multe e sanzioni, nell’ambito della propria competenza;

e  altre risorse di Diritto Pubblico.

Per cid che concerne le risorse proprie i Comuni godono di tutte le risorse sopra elencate: sono, infatti, gli unici enti locali a poter
esigere imposte. Le risorse comunali possono avere diversa natura, a seconda che si tratti di:

e  risorse tributarie;

e trasferimenti da parte di Stato, Regioni, Province o Isole;

e indebitamento e altre risorse.

Le risorse tributarie includono tasse, contributi speciali e imposte: la principale fonte di finanziamento per I'ente locale & costituita da
sei imposte proprie, di cui tre obbligatorie e tre volontarie:

e imposta sui Beni Immobili: & la principale fonte di entrate comunali, la cui gestione tributaria spetta ai Comuni, mentre la
gestione catastale allo Stato. Si tratta di un tributo obbligatorio, diretto e a carattere reale. L'art. 66 della Legge 39/1988
stabilisce che I'imposta colpisce il valore catastale di beni immobili urbani, rustici e con caratteristiche speciali;

e imposta sulle Attivita Economiche: &€ un tributo diretto a carattere reale (art.79 della Legge 39/1988), che colpisce
I'esercizio dell’attivita aziendale, professionale e artistica.

Sono esenti da questa imposta tutte le persone fisiche o giuridiche il cui reddito netto sia inferiore ad un milione di euro;

e imposta sulla Circolazione: I'imposta diretta e reale che colpisce la proprieta di tutti i tipi di veicoli (Art.93, L.39/1988) e
rappresenta la terza fonte di reddito per i Comuni in ordine di importanza;

e imposta sulle Costruzioni, le Installazioni e le Opere: questa imposta, a carattere volontario, colpisce il costo di qualsiasi
costruzione, installazione o opera che necessiti di licenza urbanistica: la base dell'imposta € il costo materiale (reale ed
effettivo) al netto dell'lVA e di altri tributi (Art. 103, L.39/1988);

e imposta sul plusvalore dei Terreni Urbani: imposta volontaria, diretta e a carattere reale che colpisce I'incremento di valore
dei terreni urbani (o di immobili con caratteristiche speciali ) determinato dal trasferimento della loro titolarita;

e imposta Comunale sulle Spese Suntuarie: imposta a carattere residuale, introdotta prima dell'IVA e rimasta in vigore
esclusivamente rispetto alle riserve di caccia e pesca.

Per cio che concerne le risorse trasferite ai Comuni i trasferimenti da altri enti rappresentano la seconda risorsa di reddito per i
Comuni e sono ripartiti come segue:

e partecipazione del Comune ai tributi statali. E regolamentata dalla L. 52/2002 (che riforma la L.39/1998), che stabilisce tre
sistemi di trasferimento (a favore dei grandi Comuni, ordinario e speciale per i Comuni turistici) entrati in vigore a partire
dal 1°gennaio 2004. Nel volume dei trasferimenti lo Stato ¢ il primo a contribuire;

e trasferimenti dalle Regioni, che non sono particolarmente consistenti, fatta eccezione per Navarra e le Isole Canarie;

e trasferimenti dalle Province e dalle Isole, anch’essi di entita trascurabile.

Nel trattare il tema delle risorse finanziarie delle Province, va tenuto presente che tali enti nella realtd spagnola sono istituzioni
caratterizzate, in genere, da una certa debolezza: questo fatto ha determinato che nelle Regioni con una sola Provincia, I'organo di
governo sia stato completamente assorbito da quello regionale.

Esistono , al contrario, alcune Province (quelle del Paese basco e di Navarra) che godono di un regime speciale che consente loro
la diretta riscossione di tributi statali.
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Per quanto riguarda le Province a regime normale, la Legge 39/1998 ha statuito che ciascuna di esse possa stabilire un’addizionale
sull'lmposta sulle Attivita Economiche fino al 40%. In realta I'aliquota rappresenta una parte estremamente trascurabile delle risorse
provinciali.
Per cid che concerne le risorse trasferite alle Province va detto che esse si distinguono in:
e trasferimenti dallo Stato, che sono la risorsa finanziaria piu importante delle Province a regime normale;
e interventi di cooperazione economica locale da parte del Programma di Cooperazione Economica Locale, uno strumento
di intervento dello Stato negli investimenti locali.

6.3.4 Trasferimenti perequativi

Tra i trasferimenti perequativi figura, in primo luogo, nell'ordinamento spagnolo il Fondo di Compensazione territoriale, che &
direttamente previsto dal dettato costituzionale.

Il Fondo di Compensazione ¢ stato costituito al fine di garantire la realizzazione del principio di solidarieta, secondo il quale a tutti i
cittadini spagnoli deve essere garantito I'accesso ai servizi pubblici essenziali e un livello di prestazione analogo, a parita di sforzo
fiscale e indipendentemente dal reddito o dal luogo di residenza.

Il Fondo € regolato per la prima volta dall’art.16 della LOFCA, in cui ristabiliscono il limite inferiore all'importo annuale del Fondo, i
limiti per quanto riguarda la destinazione delle risorse e i criteri di distribuzione del Fondo, la cui ponderazione deve essere stabilita
dalla legge ogni cinque anni.

| criteri stabiliti dalla LOFCA concernono:

a. Inverso del reddito per abitante

b. Percentuale di popolazione emigrata negli ultimi dieci anni

c. Superficie territoriale

d. Insularita, in relazione alla lontananza dal territorio peninsulare.

La legge 29/1990 ha modificato in modo significativo la disciplina del Fondo, poiché ¢ stato stabilito che ne possono beneficiare solo
le Comunita Autonome considerate “Obiettivo uno” a effetto dei Fondi strutturali dell’'Unione europea.

Inoltre & stabilito che le risorse del fondo debbano essere destinate al finanziamento di progetti di investimento delle Comunita
Autonome che promuovano la creazione di reddito e ricchezza nel territorio beneficiario.

Infine tra i trasferimenti perequativi figurano quelli complementari, vale a dire trasferimenti necessari a garantire un livello minimo
nella prestazione dei servizi pubblici, cosi come sancito dalla Costituzione, al fine di evitare che le disparita regionali di reddito e
ricchezza portino a diversita nel livello e nella qualita dei servizi pubblici essenziali.

Tali trasferimenti hanno una valenza prettamente complementare poiché le Comunita Autonome ne possono beneficiare qualora le
risorse ottenute tramite imposte cedute e Percentuale di Partecipazione risultino insufficienti per garantire il livello minimo di
prestazioni essenziali, perché hanno carattere temporale e perché sono assegnazioni finalizzate.
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Il federalismo fiscale in Germania

(Estratto da “Sintesi del modello di federalismo fiscale in alcuni Paesi europei” — Alta Commissione per il federalismo
fiscale)

é.'5 Il federalismo fiscale

2.5.1 | rapporti finanziari tra Stato ed enti territoriali

La disciplina dei rapporti finanziari tra Stato ed enti locali &€ contenuta nella Legge Fondamentale, che dedica un apposito titolo alla
cosiddetta materia finanziaria.

Il titolo X della Legge Fondamentale, denominato anche “Costituzione finanziaria”, & stato modificato diverse volte e la piu
significativa, tra tutte, risulta essere quella avvenuta nel 1969. Infatti la riforma finanziaria, introducendo i “compiti comuni”, ha reso
le pit importanti imposte del sistema fiscale “comuni”, nel senso che il gettito di

tali imposte é ripartito tra i diversi livelli di governo.

La Legge Fondamentale disciplina un principio che rappresenta uno degli elementi peculiari del federalismo fiscale tedesco: il
principio della connessione.

Secondo tale principio ciascun livello di governo deve sostenere separatamente, salvo diverse disposizioni costituzionali, le spese
derivanti dall’espletamento dei propri compiti.

La connessione fra funzioni amministrative e oneri finanziari € stata sostenuta dalla riforma finanziaria del 1969. Tale riforma ha
stabilito, difatti, che una determinata attivita pubblica & finanziata dall’ente responsabile della sua esecuzione.

Pertanto responsabilita amministrativa e finanziamento dei compiti rappresentano, secondo quanto enunciato dal principio della
connessione, le due facce di una stessa medaglia.

La Legge Fondamentale prevede, tuttavia, alcune deroghe al principio di connessione, poiché sono consentiti, in alcuni casi, sistemi
di co-finanziamento delle funzioni amministrative tra Bund e L&nder.

| rapporti finanziari tra Stato ed Enti territoriali, regolati dal principio dell’'uniformita territoriale del sistema fiscale, prevedono, su tutto
il territorio nazionale, I'applicazione di una legislazione fiscale uniforme.

Pertanto in materia di imposte la potesta legislativa compete, principalmente, allo Stato federale, cui spetta il compito di determinare
la base imponibile delle imposte pit importanti.

Il metodo di ripartizione delle fonti tributarie fra i livelli di governo avviene, nel modello di federalismo fiscale tedesco, attraverso
I'applicazione di due diversi sistemi: la separazione delle fonti e la partecipazione.

Il sistema della separazione delle fonti implica una riserva delle basi imponibili per ogni livello di governo, che disciplina e amministra
le proprie imposte. Pertanto gli enti territoriali godono di una considerevole autonomia finanziaria che li porta ad acquisire
interamente il gettito del tributo riscosso sul proprio territorio.

Con il sistema della partecipazione gli enti territoriali dispongono di percentuali del gettito di imposte centrali. Pertanto tale sistema
implica una autonomia finanziaria fortemente ridotta.

Il modello tedesco di ripartizione delle fonti tributarie pud essere classificato, data la coesistenza del sistema di separazione delle
fonti e del sistema di partecipazione, come un modello misto. Tuttavia il sistema di partecipazione risulta largamente prevalente,
costituendo, pertanto, una delle caratteristiche salienti del modello tedesco.

Inizialmente il modello di ripartizione delle fonti tributarie era caratterizzato da una netta prevalenza del sistema di separazione, ma
la successiva realizzazione del modello di federalismo cooperativo ha comportato la prevalenza del sistema della partecipazione.
Infatti la riforma finanziaria del 1969 ha posto in comune i gettiti di alcune importanti imposte, prima assegnate interamente dal
sistema della separazione delle fonti.

In seguito a tale riforma il gettito dei principali tributi &€ posto in comune, attraverso il sistema della partecipazione, tra i diversi livelli
di governo.

Il meccanismo che regola i rapporti finanziari tra Federazione e Stati pud essere schematizzato, per semplicita, in cinque fasi
distinte.

La prima, precedentemente descritta, prevede la ripartizione delle fonti tributarie fra i livelli di governo.

La seconda fase € caratterizzata dall'individuazione delle regole necessarie per la ripartizione del gettito relativo alle imposte
comuni.

Nella terza fase si effettua una prima perequazione, cioé una redistribuzione di risorse fra Stati finanziariamente ricchi e poveri,
prevedendo, in questo ultimo caso, dei trasferimenti.

La quarta fase € contraddistinta da una perequazione orizzontale fra i Lander, mentre la quinta ed ultima fase prevede I'erogazione
di trasferimenti integrativi da parte della Federazione a favore dei Lander finanziariamente piu deboli.

2.5.2 Le entrate tributarie dei diversi livelli di governo

Nel modello tedesco & riscontrabile una prevalenza delle imposte comuni piuttosto che una preponderanza dei tributi propri dei
diversi livelli di governo.

La Legge Fondamentale prevede una vasta potesta legislativa esclusiva e concorrente per la Federazione. La potesta legislativa
esclusiva del Bund concerne i dazi doganali e i monopoli fiscali, quella concorrente si esercita, in alcuni casi, sulle altre imposte. Le
leggi federali di disciplina necessitano dell’approvazione del Bundesrat.

| dazi doganali, i monopoli fiscali, le imposte sui consumi disciplinate con legge federale, ivi compresa I'imposta sulle importazioni ed
i contributi nel quadro della Comunita europea, vengono amministrati da uffici finanziari federali. Le restanti imposte sono
amministrate da uffici finanziari dei Lander.

Ai sensi dell’art. 106, comma 1 della Legge Fondamentale, il ricavo dei monopoli fiscali e le entrate dei seguenti tributi spettano alla
Federazione:

1. i dazi doganali;
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2. le imposte di consumo, in quanto non spettino ai Léander, ovvero non spettino insieme alla Federazione o ai Léander, ovvero non
spettino ai Comuni;

3. le imposte per la circolazione stradale delle merci;

4. le imposte per i trasferimenti di capitale, delle assicurazioni e dei titoli di credito;

5. le imposte straordinarie sul patrimonio e le imposte di conguaglio riscosse al fine di realizzare la compensazione degli oneri;

6. le imposte supplementari all'imposta sul reddito e allimposta sulle societa;

7. le imposte nel quadro della Comunita europea.

La Federazione e i Lander sopportano separatamente le spese relative ai compiti loro propri, salvo diverse disposizioni della
presente Legge Fondamentale. La Federazione pud concedere ai Lander contributi finanziari per investimenti di particolare
importanza dei Lander, dei Comuni e dei Consorzi di Comuni, al fine di impedire una turbativa dell’equilibrio economico generale, o
per equilibrare differenze di potere economico nel territorio federale, o per promuovere la crescita economica.

Le diverse tipologie di investimenti necessari vengono disciplinati da una legge federale, che necessita dell’approvazione del
Bundesrat, o attraverso accordi amministrativi sulla base della legge federale di bilancio. La Federazione e i Lander sopportano le
spese di amministrazione relative alle rispettive funzioni e operano in rapporto reciproco per un’ordinata amministrazione.

La potesta legislativa esclusiva dei Lander concerne le imposte locali di consumo e le imposte su alcuni beni di lusso (cio & possibile
solo se esse “non siano analoghe ad imposte disciplinate con legge federale). Una conseguenza di cio € stato che I'ampio esercizio
della potesta concorrente ha finito per attrarre la gran parte delle imposte nella disciplina unitaria dettata dalla “legislazione
federale”.

Pertanto, si pud dire che la Germania presenta un modello di legislazione fiscale uniforme a livello nazionale, mentre la potesta
legislativa esclusiva dei Lander € confinata in ambiti modesti.

Ai sensi dell’art. 106, comma 2 della Legge Fondamentale le entrate dei seguenti tributi spettano ai Lander:

1) le imposte ordinarie sul patrimonio;

2) le imposte sulle successioni;

3) le tasse di circolazione sugli autoveicoli;

4) le imposte sui trasferimenti, in quanto non spettino alla Federazione, ovvero insieme alla Federazione e ai Lander;

5) 'imposta sulla birra;

6) le imposte sulle case da gioco.

E’ previsto che le “maggiori” imposte, principalmente le imposte sul reddito, sulle societa e sulle cifre di affari, ritornino
congiuntamente alla Federazione e ai Lédnder (imposte comuni). La parte dell'imposta sulle cifre d’affari attribuita alla Federazione e
ai Lander ¢ fissata dalla legge. La Federazione percepisce il 50.5% e i Lander il 49.5% del prodotto di questa imposta. La frazione
del prodotto attribuito a ciascun Land & determinato tenendo conto del numero di abitanti.

In oltre, una compensazione finanziaria & prevista tra i Lander piu ricchi e i L&nder piu poveri. Questa & organizzata in tre stadi: in
primo luogo, per permettere ai La&nder a debole capacita finanziaria di raggiungere la capacita finanziaria media del Lander a
concorrenza del 92%, si distribuisce fino a 4 del prodotto dell'imposta sulle cifre d’affari percepita globalmente dai Lander. In
seguito, per “compensare equamente la differenza di potenziale finanziario tra Lander”, sono state fissate delle compensazioni da
versare per i Lander finanziariamente potenti ai Lander finanziariamente deboli. Infine, nella terza fase, dei “versamenti
complementari’dello Stato federale permettono di portare la potenza finanziaria dei L&nder piu deboli a 99.5%.

Al fine di poter agire liberamente i Comuni necessitano di risorse proprie. Le loro risorse sono definite nel quadro globale della
ripartizione delle finanze pubbliche tra i diversi livelli di potere pubblico nella Repubblica Federale tedesca. Le due principali imposte
comunali sono I'imposta professionale e I'imposta fondiaria. | Comuni possono liberamente determinarne i tassi.

2.5.3 Il Finanzausgleich statale verticale

La seconda fase del meccanismo di Finanzausgleich statale, relativo ai rapporti finanziari fra la Federazione e i Lander, consiste
nella individuazione delle regole necessarie alla ripartizione del gettito delle imposte comuni.

Le imposte “comuni” sono costituite da:

a. imposta sui redditi delle persone fisiche

b. imposta sui redditi delle persone giuridiche

c. imposta sui redditi da capitale

d. imposta acconto interessi

e. imposta sul valore aggiunto (su scambi interni e su importazioni)

Questo tipo di regolamentazione, tutt’altro che statica, ha subito nel corso degli anni una notevole evoluzione. Infatti in un primo
momento consisteva nella determinazione annuale della quota federale delle imposte sui redditi. Successivamente si passo ad una
quota fissa che prevedeva alcune clausole di salvaguardia per il Governo centrale. Nel 1968 la federazione propose l'inclusione, tra
le imposte comuni, dell'imposta sul valore aggiunto.

Quest'ultima imposta rappresenta I'elemento mobile del sistema, poiché le percentuali della ripartizione al gettito sono stabilite, di
norma, ogni biennio.

La distribuzione verticale delle imposte comuni fissa determinate percentuali per i diversi livelli di governo.

Per cio che concerne l'imposta sui redditi delle persone fisiche, la distribuzione prevede una percentuale del 42,5% per Bund e
Lander, mentre il 15% per i Comuni.

Per cid che concerne I'imposta sui redditi delle persone giuridiche, la distribuzione si attua mediante I'attribuzione del 50% a Bund e
Lander.

Anche l'imposta sui redditi da capitale prevede una distribuzione del 50% fra Bund e Lénder.

Per cid che concerne I' imposta acconto interessi, la percentuale del Bund oscilla, in un arco temporale compreso fra il 1984 e il
2002, dal 65,5% al 44%; la percentuale dei Léander oscilla, anch’essa nel medesimo arco temporale, fra il 34,5% e il 44%; infine la
percentuale attribuita ai Comuni, a partire dal 1988, & del 12%.
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Le percentuali della ripartizione al gettito dell'imposta sul valore aggiunto sono, tra tutte le precedenti imposte, le piu variabili. La
percentuale attribuita al Bund oscilla tra il 51% e piu del 60%; la percentuale dei Lander varia da un minimo del 47% ad un massimo
49%; la percentuale attribuita ai Comuni € relativamente bassa si attesta su un

valore del 2%.

2.5.4 Il Finanzausgleich statale orizzontale

In seguito alla ripartizione verticale dei tributi si passa alla terza fase del meccanismo di Finanzausgleich statale, che prevede la
redistribuzione di risorse, attraverso trasferimenti, fra Stati finanziariamente ricchi e quelli ritenuti poveri.

In questa fase i Lander possono utilizzare il 25% della quota del gettito IVA al fine di integrare le entrate degli Stati finanziariamente
piu deboli.

Secondo tale perequazione preventiva uno Stato pud considerarsi beneficiario di una quota integrativa nella misura in cui la somma
delle entrate tributarie risulti inferiore al 92% della media nazionale.

La quarta fase del meccanismo di Finanzausgleich statale determina una ulteriore redestribuzione delle risorse, al fine di parificare,
finanziariamente, i Lander.

Cio € reso possibile da un sistema di trasferimenti dai Lander finanziariamente piu forti ai L&nder finanziariamente piu deboli.

Tale sistema di trasferimenti prevede, in un primo momento, la determinazione dell’'indice di capacita finanziaria e dell'indice di
fabbisogno finanziario.

L’indice di capacita finanziaria (pro capite) di ciascun Land ¢ costituito dalla somma dei tributi propri, del gettito delle imposte comuni
e il 50% del gettito delle imposte comunali.

L’indice di fabbisogno finanziario di ciascun Land & costituito dalla media delle entrate fiscali (pro capite) moltiplicata per la
popolazione del singolo Land.

La comparazione tra i due indici indichera se il Land € tenuto ad erogare o, contrariamente, a ricevere i trasferimenti.

Si verifica il primo caso, e pertanto lo Stato ritenuto finanziariamente forte deve effettuare trasferimenti perequativi, qualora l'indice di
capacita finanziaria superi I'indice di fabbisogno.

Si verifica il secondo caso, e pertanto lo Stato ritenuto finanziariamente debole ha diritto a ricevere i trasferimenti perequativi,
qualora l'indice di capacita finanziaria risulti inferiore all'indice di fabbisogno.

Al termine del procedimento sono previste due importanti clausole di garanzie, che hanno I'obiettivo di assicurare che le entrate
tributarie dei Lander ritenuti deboli raggiungano il 95% della media e che le entrate tributarie dei Lander ritenuti forti non scendano al
di sotto del 100% della media.

In conclusione & possibile rilevare che I'obiettivo fondante della perequazione fiscale orizzontale consiste nel garantire un elevato
grado di omogeneita nella capacita finanziaria di enti territoriali afferenti ad uno stesso livello di governo.

Il territorio nazionale & caratterizzato da forti peculiarita regionali e, pertanto, I'obiettivo del sistema federale tedesco risulta essere la
riduzione del divario per attuare il principio, sancito dalla Legge Fondamentale, dell’'uniformita delle condizioni di vita in tutto il
territorio.

2.5.5 | trasferimenti integrativi

La quinta ed ultima fase del meccanismo di Finanzausgleich statale & caratterizzata dall’erogazione di trasferimenti integrativi da
parte della Federazione a favore di alcuni Stati. Infatti tali trasferimenti sono volti ad equilibrare le differenze economiche presenti fra
i diversi livelli di governo.

| trasferimenti integrativi sono stati introdotti per la prima volta con la riforma finanziaria del 1969 e completamente modificati in
seguito al processo di riunificazione della Germania.

La possibilita di erogare trasferimenti integrativi & riconosciuta direttamente dal dettato costituzionale.

La Federazione, con il suo intervento, si propone di livellare ulteriormente la capacita finanziaria, in modo tale che il rapporto fra
capacita finanziaria e fabbisogno salga dal 95% ad almeno il 99,5%, con la concessione di trasferimenti ai LAnder piu deboli.

La Federazione intende, inoltre, coprire i fabbisogni finanziari specifici quali:

a. i costi della cosiddetta guida politica nei Lander piu piccoli

b. gli oneri straordinari dovuti alla riunificazione

c. gli effetti della perequazione orizzontale sui Lander occidentali piu deboli

| meccanismi della perequazione risultano ulteriormente complicati in seguito al processo di riunificazione del Paese, che ha
fortemente elevato il numero di Stati con diritto di attribuzione dei trasferimenti integrativi federali.

In merito alla legittimita costituzionale della perequazione finanziaria si & piu volte espresso il Tribunale federale che ha appoggiato
I'esistenza di un sistema di intervento federale a sostegno di Stati con precarie situazioni economiche.

Tuttavia il Tribunale, con la sentenza dell’'11 novembre 1999, ha riconosciuto la legittimita di tale intervento solo nella misura in cui
risulti essere transitorio e legato al superamento della fase post-riunificazione.

Il Tribunale federale ha dettato i principi fondamentali e il periodo temporale massimo entro cui il legislatore federale doveva
redigere una nuova legge per la riforma del sistema.

Il legislatore federale ha approvato, secondo le disposizioni del Tribunale federale, nel luglio del 2001 la nuova legge sulla
perequazione finanziaria che entrera in vigore a partire dal 2005.

2.5.6 Il Finanzausgleich comunale

| Lander hanno, con i propri enti territoriali, la medesima problematica della Federazione per cido che concerne la definizione
dell’assetto delle funzioni, la determinazione delle risorse finanziarie e la loro perequazione.

I Comuni, secondo quanto disposto dal dettato costituzionale, hanno il diritto di svolgere, in piena autonomia e sotto la propria
responsabilita, tutte le attivita relative alla comunita locale.

I Comuni sono finanziati, oltre che dai propri tributi, anche dai trasferimenti erogati dal Land di appartenenza, in base al complesso
meccanismo del Finanzausgleich comunale. Quest'ultimo prevede una ripartizione della massa finanziaria fornita dal land, con
successiva assegnazione ai Comuni.
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Autonomie locali: I'attuazione del federalismo fiscale e le ricadute per il governo del territorio

La particolarita di tale sistema deriva dalle molteplici diversita esistenti tra i livelli regionali.

Infatti ogni Land ha proprie regole e propri parametri, che mirano a realizzare in ciascuna specifica realta gli obiettivi stabiliti
costituzionalmente, valere a dire 'autonomia comunale, I'uniformita delle condizioni di vita e I'efficienza amministrativa.

La massa finanziaria a disposizione del Finanzausgleich comunale ¢ costituita da due elementi: obbligatorio e facoltativo.
L’elemento obbligatorio € costituito dalle quote delle imposte in comune che il Land riceve , tenuto conto degli effetti del
Finanzausgleich statale orizzontale.

L’elemento facoltativo, a discrezione del Land, & costituito da quote di proprie imposte che il Land pud decidere di mettere a
disposizione dei propri enti territoriali.

| trasferimenti effettuati dai Léander in favore dei Comuni del proprio territorio sono di due tipi: trasferimenti generali e trasferimenti
vincolati.

| trasferimenti generali sono costituiti dai trasferimenti perequativi generali, assegnati attraverso l'indice di capacita tributaria e
I'indice di fabbisogno dei singoli Comuni.

L’indice di capacita tributaria € costituito dalla somma del gettito pro capite di tributi propri del Comune e delle entrate pro capite
delle imposte nazionali in partecipazione.

L’indice di fabbisogno del singolo Comune & costituito dal prodotto tra il valore di base fissato ogni anno dal Land e la popolazione.

Il raffronto tra I'indice di capacita finanziaria e l'indice di fabbisogno determina il diritto del Comune ad ottenere il trasferimento
perequativo qualora il fabbisogno sia superiore alla capacita finanziaria.

2.6 La perequazione finanziaria dalla sentenza dell’11 novembre 1999 del Tribunale costituzionale alla nuova legge di
perequazione: spunti di riflessione

Nel difficile esercizio di analisi e valutazione degli effetti della perequazione verticale, vale a dire di livellamento delle risorse fiscali
tra centro e periferia, e della perequazione orizzontale, vale a dire tra territori “fratelli”, sembra utile soffermarsi sul processo di
trasformazione e mutamento del modello solidale tedesco.

| principi di distribuzione “ex ante” e redistribuzione “ex post” della ricchezza fiscale nazionale tra Federazione, Lander e Comuni
sanciti nella Costituzione del 1949 sembrano, oramai, vacillare.

In tal senso la legge federale di perequazione del 1993 & stata impugnata e dichiarata incostituzionale dal Tribunale costituzionale ALLEGATO 6:

con la Sentenza dell’11 novembre 1999.

Secondo quanto disposto dalla suddetta sentenza la Corte ha imposto al legislatore di provvedere a riformare alcuni dei parametri, G. Pola, "L'ICI in Europa” -Estratto da “La manovra finanziaria dei Comuni”,
con effetto a partire dal 1 gennaio 2005. .

La Costituzione finanziaria costringe il legislatore a concretizzare e perfezionare, mediante criteri effettivamente applicabili, il Rapporto IFEL, Luglio 2007.

sistema di perequazione e di ripartizione delle imposte, superando la indeterminazione contenuta nel dettato costituzionale.

| giudici costituzionali hanno deciso che, al fine di consentire al legislatore di intervenire in tempo utile ma soprattutto in modo
adeguato nel processo di codifica delle nuove regole di solidarieta, la legge sulla perequazione finanziaria tra Bund e L&nder del
1993, continua a valere come diritto transitorio fino al 31 dicembre 2004.

| motivi di una simile decisione discendono dalla maturata consapevolezza che la legge sulla perequazione finanziaria non definisce
con opportuna chiarezza i criteri posti nella Carta costituzionale tedesca per I'attuazione della costituzione finanziaria.

La nuova legge di perequazione nasce pertanto dalla necessita di concretizzare e completare il sistema di perequazione e di
ripartizione delle imposte, definito in sede costituzionale solo attraverso concetti indeterminati.

Il legislatore & stato, pertanto, chiamato a disegnare un sistema caratterizzato da criteri applicabili nel lungo periodo, e soprattutto
capace di individuare e interpretare le conseguenze finanziarie concrete della ripartizione di imposte e delle assegnazioni di natura
perequativa.

La nuova legge di perequazione finanziaria, approvata dal legislatore nel luglio 2001 ma entrata in vigore solo nel 2005, prevede
I'abolizione degli speciali oneri per le citta portuali, nonché I'introduzione di un sistema che avvantaggia i Lander piu ricchi.

CITTALIA - ANCI RICERCHE
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L’ICI IN EUROPA

a cura del Prof. Giancarlo Pola, ordinario Scienza delle finanze - Universita degli studi di Ferrara

A) Due casi “normali”: Germania e Spagna

Germania
In Germania i tributi sugli immobili (Grundstener) ricadono egualmente su famiglie e imprese. Essi
furono introdotti sull’esempio proveniente dalla Francia e, come in questo, furono
immediatamente devoluti ai Comuni, alla fine del XIX secolo, contemporaneamente all'imposta

sul reddito personale e societario.

Esiste una Grundstener A, ricadente sugli immobili rurali (foreste, terreni, ecc.) — dal gettito assai
modesto - ¢ una Grundstener B, sugli altri immobili e sui valori strumentali all’esercizio
dellimpresa. I Comuni fissano liberamente le aliquote, applicate ad un valore catastale obsoleto,

P'ultima revisione infatti ¢ avvenuta nel 1974 all’Ovest e nel 1935 (I) all’Est.

Soggetto passivo di entrambi i tributi ¢ il proprietario, con diritto di rivalsa sull’affittuario del
terreno o del fabbricato. La principale caratteristica dell'imposta e’ la differenziazione della base

imponibile rispetto alla destinazione:

I) per i terreni agricoli e i fabbricati residenziali vale la capitalizzazione dei fitti annuali, ovvero, a
seconda dei casi, della rendita catastale;

IT) per gli immobili adibiti ad uso commerciale si applica un valore che approssima quello di
mercato;

III) per i terreni non agricoli e non edificati si fa ricorso al prezzo di vendita di terreni simili.

Per le ragioni sopra accennate le aliquote di base applicabili, fissate dal governo federale,
differiscono fortemente tra le due parti della Germania: nei Laender occidentali esse sono pari
rispettivamente al 2,6 e al 3,5%0 per la Grandsteuer A e B; nei Laender orientali sono invece pari
rispettivamente al 5 e al 10%o. Le aliquote di base vengono poi moltiplicate per degli indici locali,

che sono - questa volta - espressioni concrete di autonomia impositiva.
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In termini di quota dell’imponibile, il carico fiscale immobiliare nella ex Germania dell”’ Ovest ¢ ad
oggi dello 0,8-1% circa; ma va tenuto conto della deducibilita dell'imposta immobiliare sia dalla
Gewerbestener che dall'imposta federale sulle societa, cio che comporta un’incidenza del prelievo

sensibilmente inferiore a quella prevista dalle aliquote legali.

Spagna

Anche in Spagna 'IBI ha la doppia natura di tributo sulle famiglie e sulle imprese. Diversamente
dalla Germania, il gettito immobiliare rappresenta una porzione consistente del bilancio
comunale, di cui costituisce la voce fiscale piu cospicua (quasi 5 miliardi nel 2004). Colpisce il
valore venale, soggetto a maggiorazione generalizzata ogni anno per un 3-4% (sempre
distinguendo le proprieta rurali da quelle urbane); tale maggiorazione si abbina ad un’altra, che
si decide a livello di ogni singolo Comune. In ogni caso, ¢ prevista una revisione degli estimi ogni

10 anni.

Le aliquote dell’IBI sono fissate allo 0,4% (proprieta urbane) e allo 0.3% (proprieta rurali).
Tuttavia 1 Comuni hanno la facolta di aumentare tali aliquote, rispettando peraltro — fino al 2002

— la griglia demogtrafica (cft. tabella)

Spagna: margini di manovra sulle aliquote dell’IBI

(griglia obbligatoria sino al 2002)

B) Due casi “speciali”: Francia e Inghilterra. In particolare, il ruolo “propulsore” di
sviluppo del tributo immobiliare (non abitativo) britannico

Francia

Numero di abitanti Aliquote massime proprieta urbane | Aliquote massime proprieta rurali
Meno di 5.000 0,85 0,65
Da 5.001 a 20.000 0,95 0,75
Da 20.001 a 50.000 1,00 0,80
Da 50.001 a 100.000 1,05 0,85
Oltre 100.000 1,10 0,90

Esistono altre fattispecie ad esempio i Comuni capoluogo di provincia o di regione, per le quali ¢
ammessa la possibilita di superare il limite massimo sopra indicato del 6 ovvero del 7%o. Da/
gennato 2003 Pantonomia comunale nella determinazione delle alignofe (distinguendo tra proprieta
residenziali e industriali) e delle agevolazioni (soprattutto alle famiglie numerose) ¢ aumentata

considerevolmente.
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Definiamo “speciale” il caso francese perché esso prevede che il livello locale possa tassare non
solo la proprieta immobiliare, ma anche — nel caso di immobili ad uso abitativo — la fruizione del

servizgio abitativo.

Il proprietario paga, in Francia, 'imposta sia sul “costruito” (bati) e sia sul “non costruito” (non
bati); Poccupante paga la taxe d’habitation; la base imponibile in entrambi i casi ¢ il valore locativo
catastale. In generale, le prime due imposte agiscono su tre livelli di governo: Regioni,
Dipartimenti e Comuni; la terza solo su Dipartimenti e Comuni. Esse costituiscono,
rispettivamente, il 15, il 18,2 e il 23% delle entrate tributarie totali di ciascun livello di governo.
Nel 2004 il gettito complessivo ¢ stato di 30 miliardi di enro - dunque tre volte il gettito conferito in
Italia dall’ICI - di cui oltre la meta dal foncier bati. All’incirca un terzo del gettito dell’imposta
immobiliare proviene dagli immobili ad uso commerciale ed industriale; il 67% circa proviene dai

due tributi sulle abitazioni e da quello sui terreni .

La taxe d’habitation, a differenza delle due imposte fondiarie, presenta un maggior grado di
personalizzazione. Infatti la base imponibile ¢ rappresentata dal valore locativo al netto di
abbattimenti, connessi alla situazione familiare del contribuente. Da notare che nel caso
(maggioritario) di proprietario-inquilino, la faxe foncier bati e 1a taxe d’habitation st sommano, cio che

comporta un prelievo complessivo non trascurabile sulla base imponibile “immobili”.

Laliquota media della axe sur le foncier bati raggiunge il 14.3%, quella della zaxe sur le foncier non bati
si colloca sul 36,5%, mentre 'aliquota della faxe d’habitation si colloca, in media, attorno all’11%.
Al prelievo comunale si aggiunge un prelievo dipartimentale (non piu quello regionale) che va
naturalmente ad aumentare la pressione tributaria sugli immobili, in Francia tra le piu alte del
mondo. A questo proposito va sottolineato come, in Francia, la legge preveda che, per
conservare ’equilibrio negli oneri fiscali di famiglie e imprese, ogni modifica delle aliquote della
taxe d’habitation esiga che simultaneamente si modifichi, della stessa percentuale, I’aliquota della

taxe professionnelle.
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Inghilterra

1~ Parte — La radicale riforma thatcheriana della fiscalita locale, avvenuta nel periodo 1987-1990,
aveva: 1) dapprima soppresso 'autonomia municipale in materia di imposta immobiliare sulle
imprese (i rates, di natura immobiliare), rimpiazzandola con /'Uniform Business Rate; si era reso
infatti non sopportabile, da parte delle imprese, subire il 60% del peso della fiscalita immobiliare
complessiva, per di piu in un contesto di no taxation withont representation; 11) poi rivoluzionato la
situazione esistente in materia di rafes, consacrando una concezione del tutto nuova della
tassazione delle famiglie. Ha cio¢ abbandonato ogni riferimento alla nozione di capacita
contributiva per optare in favore della nozione di fax-price, cioe di onere sopportato per
contribuire al finanziamento dei servizi resi (community charge): per ciascuna abitazione doveva
essere calcolato un contributo, proporzionale al numero dei membri della famiglia e identico per
ciascun maggiorenne. Inizialmente la somma era stata individuata in circa 50 stetline, a
prescindere dal livello del reddito: dunque un’imposta capitaria, corrispondente al dogma

thatcheriano “you pay for what you get”.

Apparve subito evidente che la contribuzione media doveva passare da circa 50 a circa 300
sterline, se si fosse voluto conservare ’equilibrio dei bilanci locali. Un “ondata di collera” pervase
il Paese, con manifestazioni imponenti di dissenso popolare, al limite della rivolta. Alla fine del
1991 il contenzioso aperto con i contribuenti era enorme, in quanto oltre la meta del gettito atteso
non era stato incassato. Si ebbero cosi le dimissioni della Thatcher e la nuova proposta, ad opera

del nuovo Premier Major, avvenuta il 6 marzo 1992, di creare /a Council Tax.

Proprio come i precedenti rates, la Counci/ Tax ¢ un’imposta sulle abitazioni, fortemente
personalizzata per tener conto delle capacita contributive. Ma la valutazione degli immobili ¢
fondata sulla loro appartenenza a una determinata “band property”, delle quali ne vengono create
8, designate dalla A alla H, in ordine crescente di valore che rimane, diversamente dalle prassi
vigenti in Europa, un valore venale, di mercato. Il valore medio (fascia D) venne fissato, nell’anno
iniziale (il 1991) , a 80 000 stetline. La fascia A raggruppa gli immobili il cui valore non eccede il
50% di tale valore medio; e la fascia H i beni il cui valore eccede il 300% di tale valotre (e cio¢

320.000 sterline).
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Inghilterra: regressivita della “Council Tax”

Valore della proprieta (in | Percentuale di contribuzione rispetto alla | Contributo medio 2001/2002 (in sterline
Fascia
sterline) fascia D (in%) arrotondate)
Meno di 40.000 60,6 585
Da 40.001 a 52.000 77,7 682
d Da 52.001 a 68.000 88,8 779
0 Da 68.001 a 88.000 100,0 877
H Da 88.001 a 120.000 1224 1.072
K Da 120.001 a 160.000 1444 1.266
q Da 160.001 a 320.000 166,6 1.330
H Pia di 320.000 200,0 1.754

Per il gioco dei coefficienti fissi, calcolati con riferimento all’aliquota fissata per la fascia D i
contribuenti della fascia H, le cui proprieta valgono almeno 4 volte il valore medio, pagano
un’imposta soltanto doppia di quella valida per la suddetta fascia media, e soltanto tripla di quella
applicabile alla fascia iniziale. Ne segue che la Council Tax ¢ un’imposta assai regressiva, e percio
assoggettata a vive critiche. La personalizzazione dell'imposta puo addirittura accentuare tale
regressivita: per esempio i proprietari di residenze vacanti o secondarie pagano soltanto la meta
dell’imposta dovuta. Per converso, certe categorie di contribuenti, come i celibi e gli studenti,
beneficiano di deduzioni del 25%. Ma la principale innovazione rimane, rispetto alla rigidita della
Community charge, la scelta di esonerare le persone titolari di redditi modici. Esistono altresi delle
agevolazioni, temporanee o permanenti, collegate alla natura della proprieta o alla qualita

dell’occupante (per esempio, malati mentali o detenuti).

27 Parte — E per questo che gia da qualche tempo si patla, in Inghilterra, di revisionare la Council
Tax soprattutto per quanto riguarda le fasce contributive. Tuttavia, nel programma dei laburisti
del 2003 si leggeva che la riforma immediata non era consigliabile perché “I’effetto combinato
della rivalutazione della Counci/ Tax e del nuovo sistema di grants sarebbe stato troppo fragoroso”
e che percio “non ci sarebbe stata nessuna revisione della C.T. in quella legislatura”, ma che si
sarebbe istituita una legge che avrebbe differito al 2007 (dunque, a quest’anno) i propri effetti sui

conti domestici.
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Nel frattempo (marzo 2007) ¢ uscito il poderoso Rapporto Lyons (Lyons Enquiry) sul governo
locale, che espone alcune idee interessanti sul sistema britannico. Dopo avere ricordato la natura
ibrida della Council Tax (parte imposta patrimoniale, parte pagamento di servizi locali), la sua
unicita in quanto strumento di autonomia fiscale locale, la sua consistenza finanziaria (oltre 22
miliardi di sterline, cioé piu di 32 miliardi di euro — oltre 3 volte il gettito italianol) e 1 numerosi
problemi di equita che questo prelievo comporta (in Inghilterra ancor piu che in Italia), il
Rapporto si concentra su alcune riflessioni e raccomandazioni:

1) ogni rivalutazione degli “estimi” crea vincitori e perdenti, in quanto puo

mandare milioni di immobili sotto la linea di mezzo sopra illustrata;

1i) la storia dimostra che ¢ possibile, anche se non ideale, continuare a tassare gli

immobili sulla base di valori superati, ma ¢ sempre consigliabile agganciarsi a valori reali

e aggiornati, e la tecnologia moderna lo consente;

1i1) una prima rivalutazione dei valori immobiliari, fermi in Inghilterra alle

definizioni risalenti al 1993, costituirebbe una vera sfida, e il governo ¢ invitato a

procedere;

iv) tale fonte di risorse pubbliche va assolutamente mantenuta, ma nell’obbligo di

conservarne la credibilita aggiornando i valori;

) le fasce di riferimento delle aliquote andrebbero aumentate sia all’inizio che alla

fine della scala, onde far guadagnare al sistema una maggiore progressivita (cfr. sopra);

vi) la C.T. dovrebbe mantenere, accanto alla caratteristica di imposta patrimoniale,

anche quella di corrispettivo di servizi locali fruiti;

Frattanto, a 17 anni di distanza dallo #sunami che introdusse I’aliquota unica nazionale per
I'imposta sulla proprieta immobiliare industriale e commerciale (uniforn business rate, UBR), si parla
sempre piu di riforma anche di questo tributo, che fornisce al governo locale inglese 'equivalente
di 27 miliardi di euro (ricordiamo che la C.T. ne da altri 32, per un totale di circa 60 miliardi di
imposte sulla proprieta immobiliare: un 50% in pit di ICI e IRAP assieme). Proprio per questo il
Rapporto Lyons non appare favorevole, per rafforzare la spesa locale, all’accrescimento dei rates
industriali, ma ¢ favorevole all’idea di legare nuovi introiti tributari al coinvolgimento delle business
communities locali, apparentemente desiderose di essere chiamate in causa, soprattutto in tema di
decisioni sulle infrastrutture utili allo sviluppo. In questo senso il Rapporto sottolinea perd anche
1 limiti dell’esperienza dei BIDs (business improvement districts), troppo limitata e casuale. Favorevole
si mostra, invece, il Rapporto all’introduzione della addizionale locale (supplement) all’UBR, ma a

recise condizioni per quanto riguarda la accountability del governo locale nell’uso dei proventi, la
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moderazione nella scelta delle aliquote, la contrattazione dell’'uso del gettito tra societa civile e

business community, la collaborazione e la cogestione del tributo tra livelli di governo, e cosi via...

Tornando alla Council Tax, Lord Lyons conclude che (nonostante la sua incidenza tripla rispetto a
quella italiana — nota del sottoscritto) essa ha ancora un futuro ruolo da svolgere nell’ambito della
finanza locale britannica, sia da sola che insieme ad altri tributi. Tuttavia “occorre ridurre la sua
pressione”, soprattutto attraverso le opportune agevolazioni per le posizioni piu deboli. La
questione dell’equita ¢ stata sollevata innumerevoli volte nel corso della sua indagine - afferma
Lord Lyons — ma non vi ¢ dubbio che un’imposta di tale spessore possa apparire spesso ingiusta

e, alla lunga, insopportabile, a seconda del reddito e della posizione sociale di chi la paga.

IMPOSTA COMUNALE SUGLI IMMOBILI: ALCUNE NOTE

a cura di Gianni Guerriers, Direttore Osservatorio Immobiliare Agenzia del Territorio

Necessarie premesse

L’imposta Comunale sugli Immobili (ICI) rappresenta il tributo chiave dell’autonomia tributaria dei
Comuni. D’altra parte, come tutte le imposte, ¢ un tributo per nulla apprezzato dai cittadini; anzi dai

. IS . 10
sondaggi risulta la “tassa pit odiata”

. Cio ¢ vero, spesso, per tutte quelle imposte che non permettono
— almeno in via teorica — una facile possibilita di evasione e per quelle che non si avvalgono della
ritenuta alla fonte che aiuta a ridurre P'impatto psicologico del versamento «cash» del tributo dovuto (a
parita di imposta dovuta non vi ¢ alcun dubbio che il “peso” dell'imposta ¢ “sentito” assai di piu nel caso
in cui colui che ha incassato il reddito deve versare all’erario parte di esso, rispetto al caso in cui il
reddito incassato ¢ gia ridotto dell'imposta trattenuta alla fonte dal sostituto d’imposta).

Peraltro, forme di prelievo fiscale ancorato all’utilizzo o alla proprieta degli immobili sono diffuse in
quasi tutti i paesi e sono normalmente tipici della tassazione locale. Non ¢ da escludere che la
percezione negativa da parte del contribuente dell’ICI sia dovuta anche alla natura patrimoniale di questo
tributo. Va infatti rimarcato che la base imponibile, ancorché prenda a riferimento la rendita catastale, ¢
ottenuta moltiplicando quella stessa rendita, rivalutata del 5%, per un coefficiente pari 100 , per
abitazioni e immobili di categoria C (ad esclusione dei negozi), pari a 50 per gli uffici e gli immobili della
categoria D (capannoni industriali e altri immobili strumentali) e pari a 34 per i negozi. Questi

moltiplicatori corrispondono ai zassi di redditivita medi (rispettivamente dell’1%, del 2% e del 3%) che, a

10 Vedi indagine Confcommercio maggio 2007, cft Il sole 24-ore 22 maggio 2007.
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“I difetti del d.Igs n. 56/2000”

Estratto da “Relazione sull’attivita svolta dall’Alta Commissione per la definizione dei meccanismi
strutturali del federalismo fiscale, con lettera di trasmissione del documento” (pag 7-8)

Alla resa dei fatti il d. 1gs. n. 56 del 2000 ha prodotto risultati decisamente inferiori alle aspettative: non &
stato garantito quell’automatismo nella ripartizione delle risorse fra centro e periferia che, nelle intenzioni
degli estensori del decreto, avrebbe dovuto esaltare I’autonomia finanziaria di Regioni ed Enti locali mediante
la certezza di disponibilita finanziarie adeguate rispetto alle necessita di spesa. Soprattutto non si € trovata
un’adeguata soluzione alle problematiche connesse alla sistematica sottostima dei fabbisogni sanitari
regionali, con la permanente necessita di ricorrere a forme di ripiano ex post. Tutto ci0, unitamente ai forti
ritardi nelle erogazioni effettive da parte dello Stato, ha causato alle Regioni notevoli difficolta operative,
specialmente per quanto concerne la gestione di cassa. Riguardo ai meccanismi perequativi, poi, il d. Igs. n.
56 del 2000 ha introdotto un modello “ibrido”, che pur mantenendo una connotazione essenzialmente
verticale (in quanto imperniato sul ruolo dello Stato come gestore principale del Fondo perequativo
nazionale) presenta anche elementi diretti a rendere evidente la distinzione fra Regioni contribuenti nette e
Regioni beneficiarie nette. In tal modo, lungi dall’individuare un’efficace soluzione di compromesso, si sono
cumulati i difetti principali dei due modelli estremi della perequazione verticale e della perequazione
orizzontale, ovvero i rischi, nel primo caso, di ingerenze dello Stato nei confronti della finanza regionale e
locale, e, nel secondo, di conflitti distributivi fra enti ricchi ed enti poveri. Rischi che si sono puntualmente
tradotti in concrete difficolta operative, anche a causa degli stessi meccanismi perequativi del d. 1gs. n. 56 del
2000. Questi, infatti, sono stati fondati (sia pure parzialmente) sul riequilibrio delle capacita fiscali, ma sono
stati imperniati su tributi distribuiti in modo fortemente disomogeneo sul territorio nazionale, come I'IRAP e
I’'IRPEF. Proprio questa disomogeneita nella distribuzione ha indotto ulteriori forti disuguaglianze territoriali,
attenuando sensibilmente il carattere solidale del nostro federalismo fiscale, senza d’altra parte essere in
grado di stimolare maggior efficienza nella gestione del denaro pubblico. Sarebbe stato sufficiente scegliere
tributi distribuiti in modo maggiormente omogeneo per evitare quest’effetto perverso. Il quadro, peraltro, &
stato complicato anche da altre lacune, come ad esempio la mancanza, nel nostro ordinamento, di un organo
in grado di funzionare come una vera camera territoriale diretta a garantire la compensazione finanziaria fra i
differenti livelli di governo.

A tale proposito, vanno segnalate le recenti iniziative assunte da alcune Regioni del Centro—Sud (dapprima la
Puglia, successivamente la Campania ed altre Regioni del Sud)', che hanno deciso di impugnare il d.P.C.M.
2002 volto a ripartire fra le Regioni le risorse del Fondo perequativo nazionale e lo stesso decreto legislativo
n. 56 del 2000°. Le ricorrenti lamentano, infatti, da una parte la perdita secca, rispetto alla situazione
preesistente, di risorse finanziarie in capo a molte realta meridionali; dall’altra, il contrasto fra il d. Igs. 56 del
2000 ed 1 nuovi criteri dell’articolo 119 della Costituzione.

L’attuazione di un nuovo tipo di federalismo fiscale in grado di superare definitivamente il modello contenuto
nel d. Igs. n. 56 del 2000 pare, quindi, urgente anche al fine di rimuovere I’insorgere di nuove forme di
contenzioso interistituzionale, che altrimenti potrebbero gravare ulteriormente la Consulta di decisioni
dall’evidente portata politica. Del resto, il superamento del modello costituito dal d. Igs. n. 56 del 2000 risulta
anche dall’ Accordo raggiunto dalle Regioni durante la Conferenza straordinaria del 21 luglio 2005 (tenutasi a
Santa Trada in Calabria), ove si afferma che “per gli anni successivi si ritiene necessario apportare modifiche
che rendano gli effetti del decreto stesso pit compatibili con le specifiche caratteristiche della finanza
regionale e con le problematiche tipiche dell’attuale fase congiunturale.

Si tratta, peraltro, di iniziative fortemente condivise anche da altre Regioni, prevalentemente centro-meridionali ma anche centro-
settentrionali.

% Cfr. il documento di Potenza del 1.09.04 adottato dai Presidenti delle Regioni Abruzzo, Basilicata, Calabria, Campania, Molise e
Puglia dove si afferma: “il carattere di particolare urgenza della revisione del d.lgs.n. 56/2000, concernente i criteri di riparto delle
risorse assegnate alle Regioni, in particolare per far fronte alla spesa sanitaria. Ritengono infatti che detta normativa, oltre a penalizzare
gravemente le Regioni meridionali, contrasta con lo stesso impianto costituzionale”.
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“Sussidiarieta e adeguatezza per I’allocazione delle funzioni amministrative”

Estratto da “Relazione sull’attivita svolta dall’Alta Commissione per la definizione dei
meccanismi strutturali del federalismo fiscale, con lettera di trasmissione del documento”

Il nuovo Titolo V non solo ha inaugurato un processo di “federalismo legislativo” ma ha anche
previsto nuovi criteri di allocazione delle funzioni amministrative (alle quali si ricollega I’ attivita di
spesa) incentrati sui principi di sussidiarietd e adeguatezza. Rispetto al semplicistico criterio del
parallelismo utilizzato dal vecchio testo costituzionale, I’'innovazione introdotta dal nuovo articolo
118 della Costituzione implica un processo d’attuazione senz’altro pil moderno ma anche piu
complesso. Il principio di sussidiarieta, fondato non pill su una logica geometrica qual era quella del
parallelismo delle funzioni, s’ispira ad una relazione di adequatio rei et iuris e implica, pertanto,
che la sua concretizzazione si sviluppi attraverso momenti consensuali diretti a permettere
I’adeguatezza delle allocazioni. L ’articolo 7 della legge n. 131 del 2003 (c.d. legge La Loggia),
infatti, ai fini della distribuzione delle nuove funzioni amministrative degli enti sub statali, prevede
la conclusione di accordi in sede di Conferenza Unificata e la predisposizione di disegni di legge
diretti, in sede di manovra finanziaria annuale, a recepire i suddetti accordi’. Inoltre, nelle materie di
competenza legislativa regionale a queste leggi statali dovranno (rectius: potranno) seguire leggi
regionali di attuazione, cui spettera in concreto definire, in queste materie, il livello di governo cui
la funzione dovra essere allocata (Regione, Provincia, Citta metropolitana, Comune). La
complessitd del quadro complessivo & quindi costruita su diverse coordinate: quella del nuovo
federalismo legislativo; quella riguardante il IV decentramento che, in attuazione del nuovo articolo
118 della Costituzione, dovra interessare il nostro ordinamento; quella, infine, della riforma
costituzionale in itinere destinata, nelle intenzioni, a correggere, tra I’altro, le piu vistose lacune
della riforma del Titolo V. Fino al momento in cui il processo di attuazione del Titolo V non sara
concluso, I’entita di risorse finanziarie necessarie per finanziare 1’attivita amministrativa allocata ad
ogni livello di governo territoriale, rimarra avvolta da un inevitabile margine di incertezza.

! Peraltro, lo stesso articolo 7 prevede la possibilita che, nelle “more” dell’approvazione dei disegni di legge statale, i conferimenti
possono essere anticipati da d.P.C.M.
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FISCO ED AUTONOMIE
di
Antonino Gentile

( Diretrore Apenzia delle Entrate del Trentino)

24 gennaio 2007

Sommario: 1. Breve guadro penerale del processo di federalismo fiscale in corso - 2. Lo
stato attwale di sviluppo  dell ‘autonomia tributaria altraverse  [Vesercizio della pofesta
regolamentare- 3, L 'uso della leva fiscale.

1. Breve quadro generale del processo di federalismo fiscale inm corso

L attuale quadro di sintesi della fiscalita locale ¢ caratienizzato da un’imposta ampia ¢
visibile per ciascun hivello di autonomia (IC1 per 1 Comuni, IPT per le Province, IRAP per le
Regioni ¢ le Province Autonome), da tmbuti minon e da un sistema di addizionali e
compartécipazioni ai tributi erariali; in particolare, un’addizionale IRPEF per Comuni e
Regioni, una compartecipazione [RPEF per Comuni ¢ Province ed una compartecipazione
all'accisa sulla benzina, al gasolio per autotrazione ed all'lVA per le Regioni(s) rinvia alle
tabelle A, B, C, per una completa ricognizione delle attuali entrate tributarie di ciascun livello
di governo).

51 tratta di un assetto di transizione verso un pid completo bilanciamento tra provvista
€ Spesa.

Nel corso degli anni 90, le Regioni e gli Enti locali sono stati interessati da un ampio
processo riformatore che ha riguardato 1'organizzazione{con I'clezione diretta dei Sindaci ¢
dei Presidenti), le competenze e le responsabiliti amministrative(con la legge n. 5997 ed i
suoi decreti di attuazione) ma anche |'attnbuzione di entrate sostanzialmente proprie(ancorché

istituite da leggi statali:irap,ici tasse automobilistiche) e di compartecipazioni al gettito di

federlismi it n, 20007
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granddi tributi erariali(iva, irpef) che ha ridotto notevolmente 1'incidenza dei trasferimenti
statali.

Il processe di nmodulazione del sistema finanziario regionale ¢ locale,in connessione
con i principi del cosi detto federalismo fiscale solidale(responsabilitd finanziana,autonomia
nella provvista delle nsorse sufficienza delle risorse rispetto ai compiti attribuiti.perequazione
¢ solidanieta), ha, infine, trovato 'approdo precettive con la riforma costituzionale del
2001 (legge costituzionale n. 3/2001).

L'art. 119 della Costituzione considera, in linea di principio, sullo stesso piano
Comuni, Province, Citta metropolitane ¢ Regioni, stabilendo che tutti ali enti “hanno
autonomia finanziaria di entrata e di spesa” (primo comma}); hanno "risorse aulonome” e
"stabiliscono ¢ applicano tributi ed entrate propri”, sia pure "in armonia con la Costituzione ¢
secondo 1 principl di coordinamento della Ninanza pubblica e del sistema tnbutano”, ed inoltre
"dispongono di compartecipazioni al gettito di tributi erariali riferibile al loro temitorio”
{secondo comma). Le risorse derivanti da tali fonti, e dal fondo perequative stituito dalla
legge dello Stato, devono consentire agli enti di "finanziare integralmente le funzioni
pubbliche loro attnibuite” (quarto comma), salva la possibilita per lo Stato di destinare risorse
aggiuntive ed effettuare interventi speciali in favore di determinati Comuni, Provinece, Citta
metropolitane ¢ Regioni, per gli scopi di sviluppo e di garanzia enunciati dalla stessa norma o
“per provveders a scopl diversi dal normale esercizio™ delle funzioni degli enti autonom
{quinto commal.

Quinds, da un lato, viene sancita 'autonomia di entrata ¢ di spesa delle Regioni e degli
Enti locali, con I'individuazione delle fonti di finanziamento ordinario nei tributi ed entrate
propri, nelle compartecipazioni al gettito di tributi erariali riferibili al loro termitorio & nel
trasfenmenti perequativi, senza vincoli di destinazione, per 1 territori con minore capacita
fiscale per abitante,

Dall’altro, & attribuita allo Stato la competenza nel determinare 1 principi fondamentali
di coordinamento della finonza pubblica e del sistema tributariod art. 117 Cost.), nella
istituzione ¢ regelazione del fondo perequativo per i territori con minore capacith fiscale (art
119, comma, 4, Cost.), nonché nella defimzione der hivell essenziali delle prestazioni
concernentt i diritti civili e sociali che devono essere garantiti in tutto il territorio

nazionalefart. 117, lent. m, Cost.).
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Il precetto costituzionale non ha ancora trovato 1 provvediment attuativi. L' esigenza &
guella di:

* definire i principi di coordinamento della finanza pubblica e del sistema
tributano entro cuil 51 deve muovere la potesta legislativa statale/regionale cui
compete la disciplina di grado primario;

* definire i confini dell autonomia regolamentare dei Comuni ¢ delle Province in
matena di finanza locale;

= stabilire i criteri di ripartizione, vale a dire la proporzione tra tributi propr,
compartecipazioni ¢ percquazione, in rapporte alle funzioni esercitate a
regime;

= stabilire le modalita di finanziamento e funzionamento del fondo perequativo e
di quello per lo sviluppo;

=  chiarire i termini di equilibrio tra autonomia e sussidiarietd, da un lato, e dintti
di cittadinanza, dall’altro. Poiché le materie comnvolte nella determinazione de
livelli essenziali delle prestazioni{ LEP) sono, quanto meno, gquelle riguardanti
le aree dell'istruzione, della saniti e dell’assistenza sociale, ciascuna delle
quali legata a quantitd di risorse pubbliche assai consistenti, emerge un
complesso  frade off tra nuove autonomie legislative, amministrative ¢
finanzarie attnbuite alle Autonomie locah ¢ la definizione da parte dello Stato
dei LEP, E'immediatamente cvidente che il punto nel quale tale equilibrio
viene raggiunto comporta conseguenze significative sul piano finanziario e

della attnbuzione delle nsorse a1 livelli decentran di governo.

La realizzazione &, quindi, complessa e richiede una dinamica legislativa coordinata ed
attenta al coinvolgimento costruttivo di tuth i soggett istituzionali responsabili dellefficacia
delle pohitiche pubbliche, come emerso dal ciclo di audizioni, appena conclusosi, presso le
Commussion1 Affar Costituzionah di Camera ¢ Senato. Ma le problematiche sono state ormai
chiaramente mdividuate ¢ le possibali opeions attuative approfondite ¢ rese pubbliche
dall'Alta Commissione per il Federalismo Fiscale che ha concluse i propr laver il 30
settembre 2005, con i1l deposito di una relazione ed allegati che tuiti gli interventi presso le
Commissioni Affan Costituzionali hanno ritenute wtile base di sviluppo delle future scelte

legislative. Molteplici sono, poi, gli interventi della pid gqualificata dottrina ¢ degli istituti di
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ricerca e,da ultimo,|"analis1 propositiva compiuta dal Gruppe di lavoro sul federalismo fiscale
istituito dal Ministro dell’economia ¢ delle finanze ¢ presieduto dal prof. Piero Giarda.5i
tratta,quindi,di passare alla fase delle scelte seppure in una logica di graduale assestamento.

Se solo una volta stabiliti con chiarezza gli ambiti di intervento di Stato, Regione,
Province ¢ Comuni, sard possibile stabilire i flussi a regime necessan al loro finanziamento, &,
perd, sufficientemente riconosciuto che un ruole fondamentale hanne ed avranno le
addizionali ¢ le compartecipazioni ai tnbuti erariali,

Le scelte operate con la legge finanziara per il 2007 vanno certamente in questa
direzione, Me sono conferme la nuova configurazione dell’addizionale comunale irpef
{aumento dell*aliquota dallo 0.5% allo 0,8%.¢lhiminazione del vincolo di incremento annuale
dello 0,2% ntroduzione della possibilita di prevedere soghe di esenzione e modifica del
meccanismo del prelieve con la previsione di un acconto ed un saldo- ant. | .comma 142, legge
n. 296/2006) e l'introduzione di una compartecipazione comunale irpef, cosi detta dinamica
Lhe s1 incrementa con 'incremento del gettito senza una comispondente riduzione dei
trasfenmenti(cfr. art. Lcommil 89-191,legee n. 296°2006).L intento & guello di favorire una
partecipazione competitiva alla crescita e di consentire ai comuni virtwosi di trattenere una
percentuale del maggior gettito tnibutario generato dallo sviluppo locale che eccede il trend
nazionale.

Se a 10 51 aggiungono le interdipendenze fra [Cl, IRPEF ed imposta di registro e fra
imponibile IRAP ¢ reddito d'impresa, emerge, in tutta evidenza, come sia fondamentale un
modo di amministrare “in collegamento™ fra i diversi livelli di governo.

La solidale collaborazione tra Comuni e Amministrazione Finanziaria statale trova la
naturale estrinsecarione nel campo immobiliare. Cosi, ad e¢sempio, la messa in rete di
informazioni sulle ristrutturazioni edilizie, da parte dell’ Agenzia delle Entrate, sara utile per 1l
corretto classamento degli immobili, con ricadute sul gettito ICI ma anche IRPEF. D'altra
parte, le informazioni in possesso del Comune, sul soggetto (proprietario o inquilino) che
abita I'immobile, rilevano per 1l nscontro della registrazione dei contratti di locazione e della
dichiarazione dei fith attivi ai fini IRPEF,

Ancora pit stretto ¢ il legame tra Regioni, Province Autonome ¢ Amministrazione

Finanziaria statale.
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Le regole che presiedono alla determinazione della base imponibile IRAP coincidono,
sotto molti profili, con quelle relative alla determinazione del reddito d'impresa ai fini
dell’lRPEF e dell'IRES,

In cio va ravvisata la ratio dell’avvalimento dell’ Agenzia delle Entrate, anche da pare
di quelle Regioni e Province Autonome che hanno fatto uso del potere di disciplinare con
legge la gestione amministrativa del tributo.

La duplicazione di apparati & costosa ed inefficiente né va sottaciuta la complessiti
delle problematiche generate dalla globalizzazione del sistema economico.

La questione centrale ¢, invece, quella di corrispondere alle esigenze di autonomia e di
responsabilith nel reperimento delle risorse finanziarie degli enti sub-statali di govemno con un
insieme di regole che non aggiunga complessiti a complessitd, con aggravio di costi ¢
parcellizzazione di attivith, Cid vale per l'irap ma analoghe csigenze si presentano nello
sviluppo del modulo attuativo relativo alle compartecipazioni ¢ addizionali 1 cui flussi di
gettito sono anche legat alle performances di gestione dei tributi erariali, Emerge allora la
necessith di definire modelli ¢ procedure in cui intervengono accordi di interesse convergenti
VETS0 uno scopo comune, con obiettivi e lince di attivita definite ed onen determinat.

In tale ottica, lo strumento convenzionale{gia esistente per la gestione dell’irap ¢
dell"addizionale regionale irpef) rappresenta una modalitd avanzata ¢ flessibile di regolarione
dei rapporti fra Stato ¢ Autonomie. L autorita politica(si ritiene che nell’interlocuzione con lo
Stato debba essere la Regione 1"organo di rappresentanza,anche degli interessi deglh enti locali
territoriali relativi allo sviluppo delle azioni di servizi e di contrasto in ordine ai tributi erariali
cui sono connessi le addizionali e le compartecipazioni) potrebbe cosi concorrere, attraverso
la stipula di una convenzione accessoria a quella che regola i rapporti tra Ministero ¢ Agenzia,
ed all"interno delle direttive strategiche di intervento e delle azioni gestionali e progettuali di
livello nazionale, alla definizione:

o di politiche di sviluppo del personale (relelavoro, piani di formazione,
compensi incentivanti, ete.);

o di progetti di investimente cofinanziati (sviluppo strumenti informatici,
razionalizzazione ¢ polenziamento infrastrutture, etc.);

o delle linee generali che devono ispirare le attivita di assistenza nella Regione e

nelle Province Autonome;
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0 dei criteri selettivi generali verso cui indirizzare 'azione di accertamento depli
uffici locali. Potranno essere indicate specifiche artivitd di controllo nei confronti di categorie
economiche o tipologie di contribuenti di significativo interesse nelle distinte arce territoriali
della Regione ¢ Provincia Autonoma.

Una compartecipazione all'mttivith di controllo cosi articolata, che non significhi solo
segnalazione di materia imponibile e posizion soggettive ma ruolo di proposizione ed
impulso, analisi ed informazione, consentirebbe alle Autonomie un margine di operativita sul
fronte del gettito denvante dal recupero dell’evasione fscale ed all’Agenzia il comrelato
rimborso spese ed il mantenimento del ruolo di centralith nel presidio della gestione della
macchina tributaria. L autonomia impositiva sub-statale si attuerebbe cosi senza duplicazione
di apparati, disomogeneitd dei comportamenti, parcellizzazione delle attivitd, assicurandosi
tramite "Agenzia un modello gestionale di tipo axiendale, con le garanzie tipiche di
un'istitwzione pubblica in grado di affrontare le problematiche generate dalla globalizzazione
del sistema economico ed assicurare ["uniformitd delle modalitd accertative sul territorio
nazionale.

Altro aspetto centrale, infine, ¢ quello della gestione delle strutture ¢ dei sistemi
mformatici nonché della regolazione dei processi di acquisizione delle informazioni e di
interscambio dati. E°, infatti, chiaro che il governo delle reti assume valenza strategica nella
predisposizione di strument di tipo decisionale atti a coadiuvare 'esercizio delle funzion
programmazione ¢ monitoraggio delle politiche fiscali. Salva la realizzazione di un proprio
sistema informative locale capace di amicchire ed integrare, con la costituzione ed
aggiommamento i banche dat awtonome, 1l patnmonio condiviso con ' Amministrazione
centrale ¢ di simulare la ricaduta delle scelte di politica tributaria, opererebbe, in questa
direzione, un'incisiva disciplina convenzionale della fornitura dei servizi informativi da parte
dell’ Amministrazione centrale, come fase preliminare alla realizzazione del sistema unico

integrato defla fiscalith previsto dall’art, 1, comma 56, della legge finanziana 2007,

1. Lo stato attuale di sviluppo dell’autonomia tributaria attraverso
Pesercizio della potestd regolamentare.

E' evidente che ogni provvedimento di attuazione dell’art.119 della Costituzione
presuppone una chiara ricognizione del dato positivo dalla cui analisi ¢ possibile tramre utih
spunti per il nuove assetto dei futuri equilibri di finanza locale nonché adeguat stimoli
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affinché 1 governi locali utilizzino appieno tutti 1 poteri di gestione dei tributi propn di loro
competenza,

Gia oggi le stategie di  gestione, le scelte  organizzative e tecniche
nell’'amministrazione della macchina tributaria, rappresentano un passaggio centrale per
bilanciare gh impegni di spesa.

Con maggiore forza, nell’ottica di un progetio di riordino, in senso federalista, della
fiscalitd locale.

In assenza di strutture capaci di asseccondare I"applicazione dell"autonomia nbutaria s
correrebbe, infatti, il nschio di commentare tra qualche anno il fallimento del processo di
federahismo fiscale in corso.

Gili squilibri di gettito tra le diverse aree del Paese non dipendono dalla sola differente
distnbuzione territonale delle basi imponibili ma, anche, dalla scarsa efficienza dell’ente
impositore nell’accertare 1 tributi ¢ nella capacitd di riscuoterli. Bisogna, allora, diffondere
una cultura di buona amministrazione, nella convinzione che mentre il governo centrale
affronta il riasserto della finanza pubblica e del sistema tmbutano, 1 goverm locali ben
possono “portarsi avanti”, esprimendo tutti i poteri di gestione dei tnbuti di loro competenza
oggi in gran parte poco utilizzat,

L attuale quadro degh assctti gestionali delle regioni e degli enti locali evidenzia
aspetti variegati e diversificati.

La realta pid avanzata nel processo di attuazione di assetti gestionali onginali per una
efficiente organizzazione dei servizi tnbutan ¢ costituita dai comum. La nlevanza delle
entrate tributanie derivanti da tributi propri realizzatasi, a partire dal 1993, con |"entrata in
vigore dell'IC] ¢ 'ampio spazio normative ncenosciuto nella disciplina del procedimento di
attuazione del tribute, hanno dato, infatti, spinta propulsiva alla ricostituzione di una strultura
tnbutaria di gestione e di controlle, anche se con notevol squilibri tra le diverse aree del
Paecse.

Di contro, le regioni, la parte pii rilevante delle coi entrate & rappresentata da
compartecipazioni ¢ addizionali ai tributi eranmali nonche dall’attribuzione del gettito Irap, si
sono avvalse delle strutture di gestione degli uffici locali dell’Agenaa delle Entrate.
L acquisizione del volumi di gettito introitath dal bilancio regionale ¢ conseguenza, pertanto,

dell’attivita amministrativa deghi uffici dell’ Amministrazione Finanziaria.
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1l profondo processo riformatore in materia di gestione delle proprie entrate che ha
investito la struttura organizzativa dei comuni induce a privilegiare I'approfondimento degh
assetti di govemance in atto ¢ degli strumenti ¢ teeniche per un'efficace gestione
dell"autonomia tributaria comunale.

L'autonomia tributaria dei comuni si manifesta attraverso ['uso della leva fiscale
{manovra sulle aliquote ¢ tariffe) ¢ 'esercizio della potesta regolamentare.

| regolamenti tributan rivestono un ruolo strategico nell’ambito degli strumenti a
disposizione delle amministrazioni comunali. Con essi si impostano le strategie di lungo
peniedo, si elfettuano scelte di semplificazione ¢ razionalizzazione del sistema destinate a
fomnire I"humus per la gestione delle entrate tributarie.

La potesta regolamentare & picna, salvo per quanto attiene all'individuazione e
defimizione delle fartispecie imponibili, dei soggeiti passivi e dell’aliqguota massima dei
singoli tributi, nel rispetto delle esigenze di semplificazione degli adempimenti dei
contribuenti (art. 52 D.Lgs. 446/97). Sicché, per tutti 1 profili non coperti dalla riserva, i
comuni possono emanare, non soltanto norme esecutive delle norme primane stabilite dalla
legislazione statale, ma anche norme derogatone rispetto alla normazione statale.

Una delle questioni dibattute & se sussiste la possibilith di inserire nei regolament
comunali e provinciali esenzioni e agevolazioni senza che le norme che le prevedono trovino
il loro supporto autorizzativo in una disposizione legislativa, venendo piuttosto in nlievo la
ragionevolezza ed equitd del trattamento derogatorio,

51 tratta di questione di rilevanza essenzale. La possibilita di prevedere ¢ disciplinare
eventuali agevolazioni inbutanie consente, infatti, di realizzare limitati indirizzi di politica
fiscale sulla base delle esigenze socio-economiche del proprio territorio, valorizzando
I"autonomia finanzaria, anche in considerazione della necessama accountability degh
armministratori.

Sul tema, va osservato che la Corte Costituzionale ha sempre evitato di basarsi su un
maodello di mserva precostituite ma ha cercato di calibrarlo in relazione ad element
molteplici, quali le modalith artraverso cui avviene |"integrazione della legge. In particolare,
poiché la riserva di legge € sempre stata considerata come uno strumento di garanaa dei
diritti, la partecipazione al processo normativo di istituzioni locali rappresentative della
comunitid di nferimento pud gustificare (appunto nell’ottica garantistica della riserva di
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legge) una attenuazione del peso della legge, La rappresentativitd dell’organo assicura il
consenso democratico alla tassazione,

Alla garanzia che deriva dalla competenza consiliare all'adozione dei regolamenti, va
aggiunto che la fonte regolamentare si pone come la fonte pii adeguata alla regolazione della
materia fiscale in relazione all'interesse della comunita direttamente intercssata (principio di
competenzal.

A completamento delle teorie pil permissive si ricorda, infine, I'opinione di chi
rinviene un supporto normativo a sostegno del proprio argomentare nell’art. 52 comma | del
D. Lgs. n. 4461997, in quanto non conterrebbe alcun richiamo in senso impeditivo in ordine
alla previsione di agevolazioni ed esenzioni. Anzi la norma citata, nello stabilire il limite
massimo ¢ non anche quello minimo dell’aliquota, individuerebbe, secondo i sostenitoni di tali
tesi, un equilibrato compromesso tra le prerogative statali‘regionali che la riserva di legpe
comunque rconosce e la necessaria autonomia connessa alla responsabiliti finanziaria
dell’Ente locale impositore. L unica limitazione, in tale prospettiva, atterrebbe alla necessita
che 'introduzione della norma di favore si accompagni alla possibilita finanziaria di sostenere
la nduzione del gettito che ne consegue,

Un nchiamo, in conclusione della disanima va, ora, famo alla tesi (allo stato
maggioritaria) che ritiene di ricondurre le agevolazioni all’ambito di applicazione del
principio della riserva di legge, sulla base dell'idea che le medesime, in quanto destinate a
restringere "ambito applicativo del tributo, non possano che appartenere alla stessa tipologia
delle norme impositive alle quali derogano. E' necessario, quindi, secondo tale parte della
dottrina che la legge regionale individui almeno delle griglie tipologiche a cui Comuni e
Province debbano obbligatoriamente attenersi nel caso in cui decidano di introdurre esenzioni
¢ agevolazioni.

51 pone, infine, su un piano intermedio chi, ammette difficolth maggion per
I"esenzione, se considerata come deroga all'ambito normale di applicazione del tributo,
tuttavia colloca gli aspetti agevolativi all'interno  dell’autonomia regolamentare, nella
convinzione che I'individuazione di trattamenti differenziati puo effettivamente essere piil

rapidamente ed incisivamente effettuata a livello di normazione amministrativa.

Tanto precisato in tema di limiti all’esercizio della potesta regolamentare degli enti

locali, esaminiamone alcuni concreti esempi di applicazione. Va premesso che, pur rivestendo
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lo strumento regolamentare un ruolo determinante nelle scelte di politica di gestione del
tributo, tuttavia il livello di armazione dell’autonomia regolamentare ¢ inadeguato. Spesso
vengono adottati regolamenti tipo non costruiti sulla specificith del singolo ente e molte volte

| regolamenti contengono previsioni ripetitive di norme di legge.

Nell’ambito della potestd regolamentare, assume primaria rilevanza il regolamento
generale sulle entrate. Analizziamone 1 possibili contenuti.

In primo luoge I'ente dovrd scegliere la forma di gestione delle emtrate. La
hiqudazione, "accertamento ¢ la riscossione possono cssere effettuate direttamente dal
comune o in forma associata oppure ¢ consentito "affidamento a tera.

L'opzione concreta dipendera dalla capacitd operativa interna, dalla struttura
informatica disponibile, dalle professionalitd esistenti, dall’esigenza di ridurre 1 costi generali
¢ dalle dimensioni territoriali da gestire,

La gestione diretta nichiede una profonda nstrutturazione dell’ufficio tributi dei
comuni  solto il profilo sia  organizzative che logistico, sia  delle nisorse che
dell”informatizzazione.

Accanto alla gestione diretta, si inserisce a pieno titolo fra l¢ strategic di gestione
lassoviazionismo istituzionale che permette di sviluppare al meglio funzioni e servizi con
accresciuti livelli i qualita, senza costi aggiuntivi.

L'ordinamento degli EE.LL. prevede una diversificata tipologia di “Forme
associative” nel cui contesto si possono distinguere formule che hanno valenza istituzionale
(Consora ¢ Unioni di Comuni , disciplinati rispettivamente dagli articoli 31 & 32) da altre che
banno contenuto solo erganizzativo ¢ non danno vita a nuovi enti dotati di propria personalitd
giuridica { le Convenzioni ex articolo 30 ¢ gh Accordi di programma ex articolo 34).

Quantoe alle forme associative utilizzate, la convenzione risulta ¢ssere la pin diffusa,
sia in termini quantitativi generali che per i singoli settori, mentre & in forte crescita la
costituzione delle Unioni dei Comuni.

Le convenzioni possono prevedere la costituzione di uffici comuni che operano con
personale distaccato dagli enti partecipant, ai quali affidare 1'esercizio delle funzioni
pubbliche in luogoe degli enti partecipanti all'accordo, ovvero la delega di funzioni da parte

degh enti partecipant: all‘accordo a favere di uno di essi, che opera in luogo ¢ per conto degli
enti deleganti.
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L affidamente a soggeti esterni completa le opzioni regolamentari sulle possibili
scelte di gestione delle attivita di hiquidazione, accertamento ¢ riscossione dei triburi.

La fonie normativa che disciplina "affidamento a terzi delle attivita, anche disgiunte,
di liquidazione, accertamento ¢ riscossione dei tributi locali e delle alre entrate, & "art. 52 del
d.lgs. n® 446/97,

La norma individua i possibili destinatan nei seguenti soggethi:

o Azviende speciali ex art. 22 legge n. 142/90, ora art. 114 T.U. n® 267/2000. Per
I"affidamento all’azienda speciale non viene prevista alcuna procedura, in quanto essa & “ente
strumentale dell’ente locale dotato di personalita giundica, di autonomia imprenditoriale e di
proprio statuto™ {art. 114 T.U. 267/2000) e, dunque, la gestione sard regolata solo da una
convenzione. La norma non dispone che I'azienda speciale debba avere come unico oggetto
statutario lo svolgimento dei servizi predetti, che, guindi, potrebbero essere affidan ad
imprese gia esistenti dotati della necessana organizzazione per la gestione di una utenza
diffusa,

. Societd miste per azioni o a responsabiliti limitata a prevalente capitale
pubblico locale. Al socio privato ¢ richiesto non soltanto "apporto di camitale, ma soprattutto
esperienza nel settore ¢ capacitd tecnica per garantire |'efficienza del servizio. Riguardo alle
modalith di seelta del contraente privato la norma pone come condizione che questa ricada su
uno dei soggetti iscritti all'albo istituito presso il Ministero dell’Economia ¢ delle Finanze
(dom. 11/09/00 n® 289), in possesso dei requisiti per esercitare le attivita di liquidazione,
accertamento ¢ riscossione delle entrate e che sia prescelto con procedura ad evidenza
pubblica (cfr. art, 2 del d.m. citato nonché, sui criteri di scelta, la sent. n® 4586 del 3/%/01 del
Consigho di Stato).

* La Riscossione s.pa. A decorrere dal 17 ottobre 2006 & soppresso il sistema di
affidamento in concessione del servizio nazionale della riscossione ¢ le funzioni relative alla
riscossione nazionale sono attribuite all’Agenzia delle Entrate che le esercita tramite la
“Riscossione s.p.a.( cfr. art. 3 d.I. 30 serembre 2005 n. 203). Tale societa pud effettuare le
attivita di riscossione spontanea, liquidazione e accertamento delle entrate, tnbutarie o
patrimoniali, anche deghi enti pubblici terntoriali e delle loro socicta partecipate (A tal fine ¢
iscritta di diritto all’albo di cui all’art. 52 del d.lgs .n. 446 citato.

e Concessionari della riscossione. Fino al momento dell’eventuale cessione del

proprio capitale sociale alla Riscossione sp.ao contestualmente alla stessa, le sociela
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concessionarie potevano trasferire ad altre societd il ramo d'azienda relativo alle attivita
svolte in regime di concessione per conto degh enti locali nonché a quelle di cu all’art, 53, In
questo caso, fino al 31 dicembre 2008, ed in mancanza di diversa determinazione degli enti
localy, le predette attivita sono gestite dalle societa cessionane del predetto ramo d’azienda, se
queste ultime possicdono 1 requisiti per l'iscnizione all’albo, in presenza dei quali tale
iscrizione avviene di diritto. Se non avviene il trasferimento ed in assenza di diversa
determinazione dell’ente impositore, le attiviti sono gestite dalla Riscossione s.p.a.

+ Societa di capitali aventi per oggetto la gestione delle attivith di liquidazione,
acceriamento & rnscossione dei tributi.

In ordine al procedimento da seguire per la costituzione del rapporto di affidamento,
Iart. 52, comma 5, lett. b). del d.lgs. n® 446/97, richiama le procedure vigenti in materia di
affidamento della gestione der servizi pubblici locali. Occorre, pertanto, richiamarsi ai
principi n materia. Ne consegue che la procedura di affidamento ¢ quella concorsuale ad
evidenza pubblica. Fanno eccezione le societd a capitale pubblico locale. Infatti, la
legislazione dello Stato (cfr. art. 113 d.lgs. n® 267/2000) consente la deroga al metodo di
seelta del contraente mediante procedura ad evidenza pubblica, ammettendo il conferimento
diretto dei servia “a societd a capitale interamente pubblico a condizione che |'ente o gli enti
pubblici titolan del capiale sociale esercitino sulla societd un controllo analogo a quello
esercitato sul propri servizi, e che la societd realizzi la parte pit impontante della propria

attivita con |'ente o gh enti pubblici che la controllano.”

Sempre nell’ambito delle scelte gestionali, assume particolare valenza I'introduzione
del principio di programmazione dell ‘attivita di controlle, Sara cosi possibile, tenuto conto
della capacitd operativa dell’ufficio tributi e degli obiettivi monetari, fissare il budger di
prodizione ed i criteri selettivi verso cui indirizzare |"azione di accertamento (specifici tributi
o, nell’ambito dei tnbuti stessi, verso determinate categoric o fattispecic imponibili), Cosi
operando, si realizza quella separarione necessaria fra ami di gestione, di competenza del
funzionario, ed atti di indirizzo, propri dell’autoritd politica. Spetta all'organo politico
imdicare gli obiettivi programmatici, ¢ compite del personale realizzarli ¢ dei dirigenti
governarli attraverso il controllo di gestione. Prioritana, in tal senso, ¢ la fissazione del tempo
medio di realizzazione delle attivith che contraddistinguono i diversi processi di lavero
(controlli formali, controlli sostanziali, rimborsi, ecc.). La misurazione dei risultati e "analisi
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degh scostamenti consentiranno di verificare se Iattiviti svolta risponde agli obiettivi
programmati ¢ di attuare gli interventi correttivi in vista del loro raggiungimento. La
valutazione del consuntive annuale supporterd, a sua wvolta, le nuove scelte di
programmazione.

Rientra, altresi, fra le opzioni gestionali dirette a migliorare 1'efficacia dell’attivita di
accertamento e nscossione, la previsione di imcentivi al  personale, collegati  al
raggrungimento degli obiettivi di produzione ¢ monetari ¢ quantificati in misura percentuale
delle somme effettivamente riscosse. La previsione regolamentare dovri anche individuare i
destinatari degli incentivi (di regola, ghi addetti all’ufficio tributi),

Soffermiamoci, ora, sulle modifiche alle procedure di accertamento.

Una volta che il Comune ha emesso un avviso di accertamento non pud emettere un
nuove gecerfamento infegraiive del precedente, anche se scopre nuovi elementi non tenuti a
calcolo nell’accertamento gia notificato. Le leggi istitutive dei singoli tributi comunali non
prevedono, infatti, che, entro il termine di decadenza dallazione accertatrice, il comune possa
procedere ad integrazioni o modificazioni in aumento di un accertamento gia notificato ed
eventualmente gia definito, L'emissione dell*accertamento esaurisce il relativo potere.

Appare, quindi, opportuna la previsione regolamentare del relativo istituto, cosi come
previsto per i tributi erariali dall’art. 43 del d.p.r. n° 600/73 per le imposte dirette ¢ dall'art. 57
del d.p.r. n® 633/72 per I'IVA,

Laccertamento integrativo o modificativo concorrerd autonomamente all'integrazione
dell'imponibile, senza comportare I'abrogazione o sostituzione del primo atto i cui effetti gl
manifestatisi permarranno integri.

L'integrabilith & perd sottoposta a specifiche condizioni dettate dalla necessita di
conciliare I'istituto con I"osservanza del principio dell unicita ¢ globalitd dell accertamento.

Presupposto di legittimitd del relativo potere & solo ln sopravvenuta conoscenza di
nuovi elementi. Al riguardo, & pacifica |'inammissibilith di integrazioni ¢ modificazioni che
siano fondate su una diversa valutazione degli elementi posti a base degli originari
provvedimenti. La reiterazione dipende, comunque, da un impulso ulteriore all’attivitd
accertatrice, che si concretizza in un ampliamento della conoscenza della situazione di fatto
rispetto al momento di emanazione del precedente accertamento. La valutazione di questo

dato non deve, inoltre, esaurirsi nel solo riscontro del tempo in cui detta conoscenza &
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materialmente insorta, dovendosi anche verificare se I'amministrazione comunale aveva o

meno la possibilita di conoscere tali elementi wilizzando "ordinaria diligenza.

Accanto all’accertamento integrativo, al fine di informare il controlle ad una maggiore
produttivita ed elasticita dell"azione amministrativa nonché della tempestiva acquisizione dei
tributi dovuti, il regolamento potrebbe introdurre istituto dell’ accertamento parziale,

Il procedimento consentirebbe di cogliere con immediatezza clementi e dati che
evidenziano con certezza una fattispecie imponibile non dichiarata o solo parzialmente
dichiarata, evitando all'ufficio tributi I"onere di dover compiere una completa ed esaustiva
analisi del rapporto tributario facente capo al contribuente. Ci, ogni qual volta le notizie
pervenute consentono 1l recupero del tributo senza richiedere altra attivitd che non sia quella
di trasfenire dette risultanze nell’atto di accertamento. Quel che & essenziale ¢ la puntuale
indicazione delle fonti di provenienza degli elementi che ne consentono una pronta ed
immediata trasposizione in un atto impositive, La deroga al principio di globalitd ed unitarieta
dell"accertamento pud essere legata, ad esempio, al fatto che le segnalazioni provengono
dall’anagrafe tributaria, da pubbliche amministrazioni o enti pubblici, od ancora, dalla
Guardia di finanza. In buona sostanza, la deroga non opera se gli elementi di cui si parla
vengono acquisiti per il tramite dell’attivitd ispetriva dell'ufficio deputato all’accertamento
del tributo.

Sempre al fine di potenziare l'attiviti di contrasto all'evasione, si rende utile il
recepimento, da parte dellente locale, dell'istituto dell’accertamento con adesione che
consente di definire 1'obbligazione tributaria locale in contraddintorio tra le parti nella fase
amministrativa pre-contenziosa.

La legislazione sui tributi locali gid prevede la possibilita di definire per acquiescenza
Pavviso di accertamento con la riduzione ad % della sanzione irrogata, se il contribuente,
entro il termine per ricorrere alla Commissione tributaria effettua il pagamento del tributo,
degli interessi ¢ della sanzione nella misura ridotta.

Anche la possibilita di conciliare la controversia, con nduzione ad 1/3 della sanzione
irrogabile sulla base del tnbuto conciliato, che rientra tra le previsioni del D.L.vo n® 546/92
sul contenzioso ributario, ¢ applicabile ai tributi locali.
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Necessita, invece, del recepimento da parte dell’ente locale introduzione dellistituto
dell’accertamento con adesione.

La definizione pud riguardare qualsiasi aspetto dell’accertamento. Lampiczza
dell’ambite di applicazione dell’istitute non deve peraltro indurre a ritenere che tutte le
fattispecie, anche quelle nelle quali 1'esistenza dell’obbligazione tributaria é certa, possono
formare oggetto di contraddittorio con il comtribuente. Troveranno, invece, prioritaria
rilevanza le posizioni caratterizzate da metodologie induttive di accertamento ¢, comungue,
dalla presenza di elementi suscettibili di apprezzamento valutativo da parte dell’ufficio. A
titolo esemplificativo, si indicano alcune possibili fattispecie:

. la determinazione del valore di mercato delle aree fabbricabili aghi effett
dell’ICL;

. la determinazione presuntiva della superficie tassabile operata ai fini della
TARSU, in mancanza dell’ottemperanza dei contribuenti alle richieste dell’ente;

. il caso di uso promiscuo di superfici produttive di rifiuti speciali ed ordinari ai
finl deflla determinazione della superficie imponibile su cui applicare le tanffe della tassa
rifiuti;

. il periodo di tempo e la superficie occupata per le occupazioni abusive ai fini
della TOSAP.

Resta fermo il ncorso all’autotutela se, durante "analisi delle questioni poste alla base
dell’accertamento, I'ente individua 'infondatezza della pretesa fiscale o IMillegittimita
dell’atto predisposto,

Il perfezionamento, secondo la normativa statale, avviene solo con il versamento entro
vent giorni dalla redazione dell’atto di adesione delle somme dovute in seguito all’accordo
raggunto, ovvero, in caso di pagamento rateale (otto rate trimestrali), con il pagamento della
prima rata accompagnato da idonea garanzia. 11 regolamento potrebbe escludere la garanzia
per importi modesti, cosi come prevedere una diversa cadenza temporale ed un differente
numero di rate.

In ordine alle concrete modalita di pagamento degli importi dovuti vanno istituiti

apposit codicr tnbuto ¢ previst i possibili canali di pagamento.

Un altro dei punti fondamentali cui deve essere diretto I'esercizio del potere

regolamentare ngearda la discipling della riscossione dei tributi locali.

www.federalizmi. i

95



Possono essere previste:

- l'esenzione per versamenti ¢ rimborsi di importi minimi, rapportata alla
composizione dei flussi di entrata delle specifiche realtd territoriali:

- una puntuale disciplina delle dilazioni nei pagamenti (sia per i versamenti diretti
delle somme dovute per autotassazione, che per quelle dovute a seguito di hquidazione e
accertamento, nonché a seguito di iscrizione a ruolo). Sul punto, per focalizzare I'importanza
della previsione regolamentare, basta ricordare che, mentre per la TOSAFP ¢ I'imposta sulla
pubblicith la normativa istitutiva dei tributi prevede la possibilith di rateizzare in sede di
autotassazione il quantum da versare, nessuna previsione & contenuta nella normativa ICL Ed
ancora, nessuna previsione contiene l'intera normativa sui tributi locali per rateizzare le
somme da versare in caso di acquiescenza all’accertamento. Infine, nel caso di iscrizione nei
ruali coattivi a seguito di inadempimento, mentre per i tributi statali & prevista la possibilita di
richiedere la rateazione del carico iscritto a ruolo, tale possibilith & negata al contribuente
“locale”, senza una norma regolamentare che introduca 1'istituto e ne disciplini le modalita di
attuazione (solo per la tassa rifiuti che, in mancanza di diversa opzione di dscossione tramite
versamenti dirett, ancora oggi si riscuote tramite ruolo, art. 72 del d.lgs. 507/73 prevede la
possibilitd di concedere la rateazione per gravi motivi, fino a otto rate del carico tributario
Iscritto a ruolo),

- la misura degli interessi per il tardivo versamento e per i rimborsi, nei limiti di e
punti percentuali di differenza nispetto al tasso di interesse legale;

- la disciplina dell’istituto del ravvedimento operoso che sia originale ¢ non di mero
recepimento. Ad esempio, in caso di omesso pagamento del tributo, I"art. 13 del D.lg. 472/97,
applicabile in assenza di disposizione regolamentare, prevede che se il contribuente si ravvede
entro trenta giomni dalla scadenza del termine di versamento deve pagare 1/8 della sanzione
minima, se si ravvede entro un anno /3 della sanzione minima. L'originalitd della
disposizione regolamentare pud consistere nel prevedere una determinazione della misura
della riduzione eo del tempo entro cui attivare il ravvedimento diversa da quella generale
contenuta nell’art. 13 citato;

- la disciplina dell"istituto della compensazione, prevedendolo non solo con riguardo
allo stesso tributo ma anche con riguardo a tributi diversi, ¢ dando cosi concreta applicazione
all'art. 8 dello Statute del contribuente che prevede espressamente  |'estinzione
dell*obbligazione tributaria per compensazione,
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Particolare posizione assume, infine, il comparto agevolazioni, Alcuni dei possibili
benefici potrebbero essere previsti:

- per 1 soggetti in disagiate condiziom economico — sociali,

- per favorire la ristrutturazione del patrimonio edilizio.

- per incentivare la rivitalizzazione di particolari zone del territorio comunale, ad
escmpio i centri stonci.

- per agevolare le nuove iniziative produttive,

Poiché le agevolazioni sono condizionate dagli equilibri ¢ dalle scelte di bilancio, &
opportuno prevedere uno specifico articolo del regolamento che vincoli la concessione delle
agevolazioni fino a copertura dell’intervento di spesa fiscale individuato nel bilancio annuale
di previsione. Cio consentira di modellare le previsioni regolamentari secondo le esigenze del

singolo esercizio finanzianio.

Con l'art. 59 del D.Lgs. n. 446/97, il Legislatore ha attribuito un'ampia porestd
regolamentare all"ente locale anche in mareria di ICF,

All'interno  dell’articolo sono individuabili due gruppi di disposizioni: le prime,
finalizzate a contenere le clusioni d'imposta, le seconde, a semplificare la gestione del tributo,
sia per I"ente impositore che per il contribuente.

Fra le disposizioni anti-elusione, ricordiamo che il comune pud intervenire sulla
esenzione, recata dalla lettera i), comma |, dell’art. 7 del D.Lgs. n. 504 citato, limitandone
applicabilita a1 soli fabbricati ed introducendo 1'ulteriore condizione del loro possesso, a
titolo i propricta o di dintto reale di godimento, da parte dell'ente non commerciale
utilizzatore, Attualmente, infatti, poiché ¢ sufficiente 'utilizzo ¢ non & richiesto altresi il
possesso da parte dell’ente non commerciale e poiché I'esenzione si riferisce indistintamente
agh immeobili, la norma pud condurre agevolmente ad cludere il pagamento dell’imposta. Si
pensi, ad esempio, ad una societd proprietaria di un’arca fabbricabile di elevato valore; &
sufficiente che ln stessa dia in affito o in comodato ( magari fittiziamente) tale area ad
un'associazione assistenziale o sportiva ( che sia un ente non commerciale ) la quale la utilizzi
per lo svolgimento di siffatta attivith assistenziale o sportiva, affinché trovi applicazione
I'esenzione in vantaggio della societd proprietaria dell’area per tutti gli anni dell’affitto o del
comodato,
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Al fine di semplificare la gestione del tributo, sia per I'ente impositore che per il
contribuente, ¢ di introdurre elementi di maggiore equita fiscale, il comune pud indirizzare la
sua attivith regolamentare, fra 'altro, sul versante dei valori delle arce fabbricabili,
stabilendone, periodicamente ¢ per zone omogenee, I"ammontare, Ovviamente rimane fermo
il principio per cui la base imponibile IC1 per le aree fabbricabili ¢ data dal loro valore venale
In comune commercio; i valori che sono fissati nel regolamento influiscono solo sul piano
della limitazione del potere di accertamento del comune ai fini [C1, nel senso che se I'imposta
¢ stata pagata sulla base di un valore non inferiore a quello stabilito nel regolamento, al

comune & sottratto il potere di accertare un maggior valore,

Le scelte di politica fiscale dei comuni trovano la loro naturale collocazione anche nei
regolamenti tributari da adottare obbligatoriamente per Vimposta sulla pubblicita ed | dirit
sulle pubbliche affissioni. la tosap e la tassa rifiuti

In sede regolamentare & possibile, infatti, stabilire maggiorazioni o riduzioni alle
tariffe ordinarie, nonché esenzioni ed agevolazioni a favore di determinate categorie di
contribuenti.

La funzione dei regolamenti in parola va, comunque, al di 14 di quella prettamente
fiscale,

Il regolamento sulla pubblicita deve contenere disposizioni in ordine alla tipologia
alla quantitd degli impianti pubblicitari di cui il comune intende consentire l'installazione, alle
procedure amminisirative per ottenere quest'ultima nonché i criteri per la realizzazione del
piano generale degli impianti.

Il regolamento tosap deve prevedere le modalith per la richiesta, il rilascio e la revoca
delle concessioni e delle autorizzazioni all'occupazione del suolo pubblico.

Il regolamento relativo alla tassa rifiuti deve prevedere:

- la classificazione delle categorie di locali ed aree con omogenea potenzialita di
rifiuti e tassabili con la medesima tariffa;

- gl indici di produttivits di rifiuti per categoria di utenti:

- Pistituzione della tassa giornaliera di smaltimento dei rifiuti per le occupazioni
temporanee di locali ed aree pubbliche:;

- le graduazioni del tributo ridotta per le zone in cui non & effettuata la raccolia

dei rifiuti.
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LR L'uso della leva fiscale

L'awtonona tributania dell’ente locale trova naturale esplicazione nell’esercizio della
potesti regolamentare ma anche nelle delibere annuali di fissazione delle tariffe ¢ delle
aliquote fiscali.

Con nguardo all'imposta sulla pubblicita, il potere discrezionale dell'ente appare
alguanto limitato, dal momento che le tariffe sono stabilite dal D.lgs. n.507/93 in misura fissa.
Va, perd, ricordato che, ai sensi dell’art. 11 comma 10, della legge 27.12,1997 n. 449, ai
comuni, a decorrere dal 1° gennaio 1998, & stato riconosciuto il potere di aumentare fino ad
un massimo del 20%, le taniffe e, a decorrere dal 1 gennaio 2000, fino ad un massimo del
50% per le superfici superioni al metre quadrato. La scelta dell'ente attiene, invece, alla
possibilita di applicare, per un periodo complessive nel corso dell'anno non superiore a
quattro mesi, una maggiorazione fino al cinquanta per cento delle tariffe(art 3, comma 6,
Digs. n. 507/93). L'applicabilita della maggiorazione &, comungue, subordinata all'esistenza di
rilevanti flussi turistici, desumibili da oggettivi indici di ricentivitd di cui dovra essere dato

conto nella motivazione della relativa delibera.

La normativa relativa alla tosap consente, invece, ampi margini di manovra, La scelta
della misura del prehievo, sia in tema di occupazioni permanenti che temporanee, del suolo
che del sottosuolo ¢ soprassuclo, pud avvenire entro limiti minimi ¢ massimi, in rapporto

all'importanza dell'area cccupata ed al beneficio economico dalla stessa ritraibile.

Discorso particolare va fatto in tema di tassa rifiuti. La relativa commisurazione non
dipende, infarti, da scelte nell'ambito di limiti tariffari stabiliti dal legiskatore.

La scelta dell'ente locale opera sul diverso versante del tasso di copertura del costo del
servizio di smaltimento dei rifiuti. Sono, infami, previsti pidi limiti minimi obbligatori di
gettito a copertura del costoe. Mentre nei confronti dei comuni che hanno deliberato o sono
obbligati a deliberare il dissesto, il limite di copertura ¢ pari al cento per cento del costo, &
prescritto il limite minimo di copertura del settanta per cento per i comuni in situazione
finanziaria strutturalmente deficitania ed infine il limite minimo del cinguanta per cento per gli
altri comuni. Nell'ambito dei suddetti limiti & possibile fissare tassi di copertura diversi
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Al fim del controllo di legittimiti, la deliberazione deve indicare 1 costi consuntivi ¢
preventivi ¢ le loro componenti, la condizione finanziaria del comune nonché il gettito
consuntivo e previsionale, le modalitd ¢ le fonti di nlevazione delle produttivit specifiche ed
1 coefficienti di quantith e quahitd claborati per 1l calcolo delle tariffe, la motivazione
dellaumentol per incremento dei costi o del tasso di copertura, per adeguamento a rilievi o
sentenze, per npnstino del rapporto di copertura) o della diminuzione tariffarial ad esempio:
per nuovi accertamenti che hanno ampliato la base imponibile o per deliberata minore
copertura).

Quanto all'imposta comunale sugh immobili, le scelte deliberative nguardano la
misura dell'aliquota ¢ della detrazione d’imposta.
Il Comune ha il potere di deliberare;
o aliquote diversificate, dal 4 al 7 per mille, con riferimento ai casi di:
- immobili diversi dalle abitazions, o posseduti in aggiunta all’abitazione
principale, o di alloggi non locats;
- immaobili siti in comuni ad alta tensione abitativa e sfitti da almeno due
anni (con possibilith di elevare 1"aliquota fino al 9 per mille -art. 2 legge
9.12.98. n. 431);
o aliquote agevolate in rapporto a:
- - unita immobiliari adibite ad abitazione principale(quella di residenza
anagrafica)
- - diverse tipologie di enti senza scopi di lucro;
- = immobili concessi in locazione a titolo di abitazione principale con
contratti tipo (con possibilith di introdurre aliquote agevolate anche
inferiori al 4 per mille - art. 2 legge n. 431/98);
- = interventi di recupero di unitda immobilian inagibili o inabitabili sitate
nei centri storici (con possibilitd di introdurre aliguote agevolate anche
nfenor al 4 per mille - art. 1 legge n. 44997);
o nduzioni fino al 50 per cento dell'imposta dovuta per;
- [fabbricati dichiarati inagibili o inabitabili;
- unitd immobilare adibita ad abitazione principale;
o elevazioni della detrazione fino a 258,23 Euro:

worw, federnlismi. it

100

- sull’imposta dovuta per abitazione principale;
- anche limitatamente alle categorie di soggetti in situazioni di particolare

disagio econormico-sociale.

Nell’ambito delle possibilitd offerte dalla manovra fiscale, occorre ricordare, in
conclusione, l'innovazione pid significativa in materia di tributi locali, costiluita
dall*introduzione dell’addizionale comunale all'IlRPEF operata dal D.Lgs. n. 360 del
28.9.1998,

A decorrere dall’1.1.1999, i comuni possono, infatti, deliberare Pistituzione di tale
addizionale che non pud eccedere complessivamente 0,5 punti percentuali, con un incremento
annuo non superiore a 0,2 punti  percentuali. L'addizionale & determinata applicando
I"aliquota deliberata dal comune al reddito complessivo ai fim dell’IRPEF. al netto degli oneri
deducibili e delle deduzioni per carichi di famiglia, ¢ versata unitamente alla stessa, mentre,
per quanto riguarda 1 reddin di lavere dipendente, & determinata dai sostituti d'imposta
all’atto dell’effettuazione delle operazioni di conguaglio e successivamente trattenuta in
undici rate mensili.

Con la legge finanziaria 2007 {art. |, comma 142, legge 27 dicembre 2006 n.296), i
potere di deliberare la variazione di prelievo si estende fino allo 0,8%. Viene, inoltre,
soppresso lo scaline annuale dello 0,2%, con 'effetto che il Comune pud aumentare
I"aliquota, da un anno all*altro, senza altro limite che la misura massima. Aumenta |"aliquota
ma anche la base imponmbile. Infatti, a partire dai reddits 2007, per effetto della soppressione
delle deduzioni per carichi di famiglia (sostituite dalla reintroduzione delle detrazioni
d'imposta), la base imponibile delle addizionali sard ridotta dei soli onen deducibili, con
incremento, dunque, del prelievo complessivo. E, perd, riconosciuta al Comune la possibilita
di stabilire una soglia di esenzione in ragione del possesso di specifici requisiti reddituali,
modulando 1"addizionale in base al reddito od anche in funzione della tipologia di reddito
{escludendo, ad esempio, quelli derivanti da pensione). Novitd anche per 1 versamenti. Viene
intredotto 'acconto sull’addizionale dell’anne in corso, calcolato nella misura del 30%
dell"'importo ottenuto applicando I"aliquota deliberata dal Comune per I'anno in corso (se la
stcssa ¢ pubblicata nel sito del Ministero dell’Economia non oltre 1l 15 febbraio, altimenti si
applica 1'aliquota dell’anno precedente) sul reddito imponibile dell’anno  precedente.
L’acconto deve essere pagato eniro il termine del saldo Irpef risultante dalla dichiamzione dei
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redditi. cioé entro lo stesso termine di versamento del saldo dell*addizionale. Questo significa
che al 16 giugno 2007 bisognera pagare sia 'acconto 2007 che il saldo 2006, Una disciplina
particolare ¢ prevista per i dipendenti. In questo caso provvede 1l sostituto d’imposta
attraverso la trattenuta di nove rate mensili a partire dal mese di marzo,

Le addizionali non esauniscono 'apparato di strument a disposizione degh ent locali
per manovrare la leva fiscale.

Dal 17 gennaio 2007, sard possibile istituire 'imposta di scopo (legge finanziaria
2007, art.1, commi 143-151) destinata esclusivamente a finanziare in misura parziale (nella
quota massima del 30% dell’ammontare della spesa) le spese per la realizzazione di un’opera
pubblica. Il regelamento che istituisce I"'imposta determina: 'opera pubblica da realizzare,
"'ammontare della spesa da finanziare, I'aliquota (un’addizionale alla base imponibile Ici
nella misura massima dello 0,5 per mille), evenmuali esenzioni, riduzioni ¢ detrazioni.
L'imposta ¢ dovuta per un periodo massimo di cingue anni ¢, in caso di mancato imzio
dell’opera pubblica entro due anmi dalla data prevista dal progetto esecutivo, deve essere

rimborsata d"ufficio entro 1 due anni successivi.
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Tabella 1

RI NIZI D IMPOSITIVO COMUNALE

Tributi

Imposta comunale sugli immobili (Ici)
D.Lgs. 30 dicembre 1992, n® 504 (arir. 1/18).

» Tassa per lo smaltimento rifiuti solidi urbani (Tarsu)
D.Lgs. 15 novembre 1993, n® 507 fart. 58-80);
D.Lgs. 5 febbraio 1997, n® 22 (art. 49 - [stituzione della tariffa).
D.Lgs 3 aprife 2006, n®152 (art. 238-Tariffa per la gestione dei riffuti urbani)
» Tassa per occupazione aree pubbliche dei Comuni (Tosap)
D.Lgs. 15 novembre 1999, n® 507 (artr. 38/57) e D.lgs. 15 dicembre 1997 n®
446 (art. 63 - Cosap).
* |mposta comunale sulla pubblicita
D.Lgs. 15 novembre 1993, n® 507 fart. 1-37) D.Lgs. 15 dicembre 1997, n® 446
(art. 62 — Canone per |'installazione dei mezzi pubblicitari).
* Imposta di scopo
Legge 27 dicembre 2006 n 296(art. |.commi [43-131}
Addizionali
* Addizionale comunale all’[rpef
D.Lgs. 28 settembre 1998, n® 360 fart. 1);
Legge 27 dicembre 2006 n 296(art. I commald?2),
L]

Addizionale comunale all'imposta erariale sul consumo di energia clettrica
nelle abitazioni

D.L. 28 novembre 1988, n® 511, fart. 6) convertito con modificazioni dalla
Legege 27 gennaio 1989, n® 20
tecipazio

Compartecipazione allIrpef dello 0,69%

Legge 27 dicembre 2006 n 296(art. |,commi 189-]191)

www, federalismii
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Tabella 2
E DEL SISTE TIVO PROVINCIALE

Tributi

+ [mposta provinciale di trascrizione
D.Lgs. 15 dicembre 1997, n® 446 (art, 56);
D. M. 27 novembre 1998, n® 435,
» Tassa per occupazione arce pubbliche delle Province (TOSAP)
D.Lgs. [5 novembre 1993, n® 507 (arit, 38-57);
D.Lgs. 15 dicembre 1997, n* 446 (art. 63 — Cosap).
* Tassa per |"esercizio delle funzioni di tutela, protezione ed igiene dell’ambiente
D.Lgs. 30 dicembre 1992, n® 504 (art. 19).

Addizionali

* Addizionale provinciale all'imposta erariale sul consumo energia elettrica in
locali e luoghi diversi dalle abitazioni
D.L. 28 novembre 1988 n® 511 fart. 6) convertito con modificazioni dalla
Legge 27 gennaio 1989, n® 20,

Compartecipazioni

» Compartecipazione al gettito del tributo speciale per il deposito in discarica dei
rifiuti solidi
Legge 28 dicembre 1995, n® 549¢art, 23.c. 27)
* Compartecipazione all’[rpef dell” 194
Legge 27 dicembre 2002, n® 289 fart. 31,c.8);
Legge 24 dicembre 2003, n® 350 (art. 2.c. 18);
Legge 30 dicembre 2004, n® 311 (art. 1,c. 56);
Legge 28 dicembre 2005, n® 266 (art. 1,c. 152);
Legge 27 dicembre 2006, n® 296 (art. l.c. 697),
» Autribuzione del gettito RC Auto
D.Lgs. 15 dicembre 1997, n® 446 (ari. 60).

www federmliEzmi.in
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Tabella

RICOGNIZIONE DEL SISTEMA IMPOSITIVO REGIONALE

Tributi

Imposta regionale sulle attivita produttive

D.Lgs. 15 dicembre 1997, n® 446, (artr. 1-45).

Tasse automobilistiche

D.Lgs. 30 dicembre 1992, n® 504 (arnt. 23/27)

Legge 27 dicembre 1997, n® 449 fart, 17);

Decreta 25 novembre 1998, n® 418,

Tassa di abilitazione all’esercizio professionale

Regio Decreto del 31 agosto 1933 n® 1592 fart. 190) e DPR del 24 luglio 1977,
n® 616 (art, 120/121),

Tassa per il diritto allo studio universitario

Legge 28 dicembre 1993, n® 549 fart. 3, commi 20-23).

Tributo speciale per il deposito in discarica dei rifiuti solidi

Legge 28 dicembre 1995, n° 549 fart. 3, commi 24-41)).

Tasse sulle concessioni regionali

Legge 16 magsio 1970, n® 281 fart. 3);

Legge 14 glugno 1990, n® 158 fart. 4);

D.Legs. 22 givgno 1991, n® 230 (artt. 1-3);

O.Lgs. 15 dicembre 1997, n® 4446, (art. 55).

Tassa per |'occupazione di aree pubbliche regionali

Legge 16 maggio 1976, n® 281 (art. 5).

Imposta consumo benzina per autotrazione

D.Lgs. 21 dicembre 1990, n® 398, (art. 17); Legge 28 dicembre 1995, n® 549,
fart. 3, commi 13 e [4):D.M. 30 luglio 1996

Imposta regionale sulle emissioni sonore degli aecromobili

Legge 21 novembre 2000, n® 342 (artt. 90-95).

Imposta su concessioni statali di beni del demanio e del patrimonio
indisponibile

Legge 16 maggio 1970, n® 281 (art. 2).

Imposta su concessioni statali per uso di beni demaniali marittimi

DL § onobre 1993, n® 400, convertito, con modificazioni, nella Legge 9
dicembre 1993, n® 494,

Addg'ngi!i

L ]

Addizionale regionale all'imposta di consumo sul gas metano e relativa imposta

woarwy federmlismin
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sostitutiva
D Lgs. 21 dicembre [990, n® 398 farn. 9-16);
D.L. n® & del 1993, (art. 10} convertito con modificazioni nella Legge 19 marzo
993, n" 68.
¢ Addizionale regionale all'imposta sui redditi delle persone fisiche
D.Lgs. 15 dicembe [997, n® 446 {art. 50);
D.Lgs. 18 febbraio 2000 n® 56 (art. 3 comma 1).

Compartecipazioni

o Compartecipazion all'accisa sulla benzina
Legge 28 dicembre 1995, n® 549 fart, 3, comma 12).

» Compartecipazione regionale al gettito [V A
D.Lgs. 18 febbraio 2000, n® 56, (art. 2).

» Compartecipazione regionale all‘accisa sul gasolio per autotrazione
Legge 27 dicembre 2006, n® 296 (art, {,, comma [2),
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Autonomie locali: I'attuazione del federalismo fiscale e le ricadute per il governo del territorio

ALLEGATO 10:

V. Lepore, “Autonomia finanziaria e federalismo fiscale” -
convegno SSPAL del 16 maggio 2007.

CITTALIA - ANCI RICERCHE
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Autonomia finanziaria e federalismo fiscale - Resoconto convegno
di Valentina Lepore

Il 16 maggio 2007, si ¢ tenuto presso la Scuola Superiore della Pubblica
Amministrazione Locale il quarto incontro del ciclo di seminari della
SSPAL dedicati alla nuova “Carta delle autonomie locali” avente come
tema | “Autonomia finanziaria e federalismo fiscale”.

Il convegno ¢ stato presieduto dal Prof. Andrea Piraino, che nel
presentarlo ha sottolineato come I’ordinamento finanziario e fiscale
rappresenti il presupposto essenziale per I’autonomia e 1I’ordinamento
delle regioni e degli enti locali, dotati ai sensi del nuovo articolo 119
Cost. di autonomia finanziaria di entrata e di spesa. Nell’aprire il
dibattito sullo schema del disegno di legge di delegazione, che
disciplina le linee direttive per ’attuazione del federalismo fiscale, il
Prof. Piraino ha, inoltre, evidenziato il problema tecnico e sostanziale di
leggi di delegazione troppo puntuali che tendono a ridurre la possibilita
di partecipazione alla definizione dei criteri direttivi degli altri soggetti
istituzionali che costituiscono la Repubblica (art. 114 Cost.). La
Repubblica ¢ una realta istituzionale con una sua identita diversa da
quella dello Stato, la cui democraticita non si esaurisce nella
rappresentanza parlamentare, ma richiede la effettiva partecipazione dei
vari livelli di governo del territorio all’attuazione dei principi
fondamentali, qual € quello dell” autonomia finanziaria.

I temi di riflessione sono stati introdotti da Emilio Giardina che ha
illustrato le linee fondamentali della finanza pubblica dopo la riforma
del Titolo V. L’articolo 119 Cost. fonda il finanziamento degli enti
istituzionali su tributi ed entrate proprie, sulla compartecipazione al
gettito di tributi erariali riferibile al loro territorio, su fondi perequativi
senza vincoli di destinazione; queste risorse devono consentire a
comuni, province, citta metropolitane e regioni di finanziare
completamente le funzioni amministrative loro attribuite. Si prevedono,
inoltre, risorse aggiuntive ed interventi speciali per promuovere lo
sviluppo sociale, la coesione e la solidarieta sociale, per rimuovere gli
squilibri economici e sociali, per favorire 1’effettivo esercizio dei diritti
della persona o per provvedere a scopi diversi dal normale esercizio
delle loro funzioni. L’attuazione dell’articolo 119 deve garantire, in
particolare, 1’autonomia finanziaria degli enti locali, uniformita dei
livelli essenziali dei servizi e delle prestazioni concernenti i diritti civili
e sociali la cui determinazione rientra nella competenza legislativa
esclusiva dello Stato (art. 117, comma 2, lettera p), stabilita e
sostenibilita della finanza pubblica.

Il relatore ha spiegato che le soluzioni che sono state presentate per
I’attuazione dell’articolo 119 Cost. si richiamano a due tesi
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contrapposte:

a) la prima teoria sostiene che il testo costituzionale ¢ ambiguo e deve
essere interpretato secondo 1 principi del federalismo fiscale da cui
consegue una differenziazione in base alle diverse capacita fiscali; ne
scaturisce che la perequazione puo non essere completa per garantire
una gestione efficiente e responsabile delle finanze;

b) la seconda teoria sostiene che il testo costituzionale non ¢ ambiguo
ma chiaro nel definire solidale il federalismo fiscale; il comma 4
dell’art. 119 stabilisce il principio della sufficienza finanziaria che deve
essere interpretato in modo tale da garantire che in ogni territorio vi sia
un eguale livello di prestazioni e servizi. Quindi, a parita di
contribuzione, la prima tesi prevede differenziazione di servizi, mentre,
la seconda un uguale livello di prestazioni.

Le caratteristiche principali dello schema del disegno di legge delega,
sottolineate dal relatore, sono:

a) adozione di un approccio pragmatico che prende le mosse dalla
attuale struttura sia delle funzioni che della finanza degli enti territoriali
subnazionali e considera solo in prospettiva il finanziamento delle
funzioni e delle attivita di nuova attribuzione;

b) consacrazione delle caratteristiche salienti dell’attuale sistema
tributario, prendendo atto dei limiti degli spazi di autonomia tributaria
decentrabili;

c) riconferma dell’attuale segmentazione dei finanziamenti e della
differenza di tutela che ne deriva.

I principi del coordinamento del sistema tributario, rientranti nella
competenza legislativa concorrente tra Stato e regioni (art. 117, comma
3), indicati nel disegno di legge di delegazione, sono: razionalita e
coerenza, divieto di deduzione tra tributi diretti a differenti livelli di
governo, pari dignita delle entrate tributarie dei diversi livelli di
governo, semplificazione, efficienza, efficacia ed imparzialita
dell’azione delle pubbliche amministrazioni (art. 3 dello schema di
disegno di legge del Governo). Per quel che concerne i tributi propri
degli enti locali, data la riserva di legge per I'introduzione di nuove
imposte (art. 23 Cost.), spetta allo Stato e alle regioni, nel rispetto delle
proprie competenze, la disciplina della struttura, ossia, I’individuazione
dei presupposti, dei soggetti passivi e della base imponibile, mentre
spetta agli stessi enti locali la disciplina specifica dei tributi propri.

Uno dei principali problemi che si pone in ordine all’attuazione dell’art.
119 riguarda il grado di perequazione che se puo perseguire con il fondo
perequativo. In modo particolare, sono state analizzate le diverse forme
di finanziamento del fondo perequativo dei comuni e delle province, il
cui importo deriva dalle risorse messe a disposizione dagli enti locali,
indipendentemente dalla capacita di garantire 1’autosufficienza nello
svolgimento delle funzioni proprie. Il criterio fondamentale per il riparto
delle risorse del fondo perequativo ¢ un indicatore di fabbisogno, il cui
valore puo essere definito dalle regioni, a cui, pero, per i restanti aspetti
relativi alla perequazione, il disegno di legge attribuisce un ruolo molto
limitato.

Il convegno ¢ proseguito con l'intervento di Carmine Cossiga. Il
relatore si ¢ soffermato sull’analisi del sistema di perequazione
finanziaria disposta dallo schema di disegno di legge, e sui livelli
essenziali delle prestazioni (LEP), che svolgono la funzione di tutelare
I’unita economica e la coesione sociale della Repubblica e la funzione
di fornire indicazioni programmatiche cui le regioni e gli enti locali
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devono attenersi nella redazione dei loro bilanci e nello svolgimento
delle funzioni loro attribuite.

Le criticita del sistema di finanza regionale e locale attuale, a cui
dovrebbe porre argine il nuovo sistema finanziario in attuazione dell’art.
119 Cost., sono due:

a) l'incertezza del quantum delle risorse finanziarie sulle quali le
autonomie devono poter contare per tracciare le attivita correnti e di
investimento e, quindi, la variabilita delle regole e degli obiettivi
derivante dall’impossibilita di formulare politiche di programmazione di
medio-lungo periodo;

b) un allargamento della forbice alle cui estremita si rinvengono
situazioni antitetiche di sviluppo territoriale; infatti, i piu recenti
resoconti sulla finanza pubblica evidenziano le profonde disparita
esistenti tra le diverse regioni italiane e come ad un elevato intervento
erariale di supporto alle popolazioni meno abbienti corrisponda un
basso grado di sviluppo dei servizi pubblici locali: il divario tra i
territori ad elevata autonomia finanziaria e quelli destinatari di
imponenti interventi erariali si fa via via sempre piu profondo e prende
corpo l’equazione secondo cui ai piu elevati interventi erariali
corrispondono i piu bassi livelli di efficacia ed efficienza dei servizi.
Secondo il relatore il superamento della prima criticita potrebbe
avvenire attraverso lo strumento concertativo ipotizzato nello schema di
disegno legge di delega. Piu complesso, invece, appare il superamento
della seconda criticita, la cui soluzione ¢ subordinata all’acquisizione
della consapevolezza che un’adeguata distribuzione delle risorse
finanziarie, finalizzata a garantire adeguati livelli essenziali delle
prestazioni su tutto il territorio nazionale, non puo fare a meno di
misurare, con efficacia e senza approssimazioni, 1 costi effettivi dei
servizi erogati da ciascun ente. Tale risultato non puo essere raggiunto
con lattuale sistema di contabilita finanziaria e senza rendere
obbligatorie le rilevazioni economico-patrimoniali su base analitica e
senza che siano realmente noti i fattori patrimoniali impiegati da ciascun
servizio. Sarebbe auspicabile I’introduzione del calcolo del costo
preciso dei LEP, non previsto nello schema di disegno di legge in
discussione, per evitare di ripetere 1’esperienza dei livelli essenziali di
assistenza (LEA) nella sanita dove non si ¢ ancora pervenuti alla
determinazione dei costi e si assiste tuttora alla contrattazione continua
tra Stato e regioni in assenza di accordo sui costi.

In presenza di un diverso grado di efficienza nelle gestioni dei servizi
pubblici e del sistema tributario locale, potrebbe ottenersi una
mediazione accettabile attraverso una perequazione di tipo orizzontale a
condizione che gli enti piu “ricchi” siano legittimati a pretendere un
monitoraggio sulle spese sostenute dai piu “poveri” con quote del fondo
perequativo. Tale monitoraggio dovrebbe riguardare sia gli aspetti
quantitativi che quelli qualitativi e potrebbe essere affidato a specifici
Osservatori operanti in ambito nazionale e regionale nel rispetto del
principio di sussidiarieta e di leale collaborazione.

Il relatore ha sottolineato come i piu recenti contributi sulla materia
della perequazione finanziaria hanno proposto di trattare in modo
diverso i fabbisogni di spesa per la erogazione dei livelli essenziali delle
prestazioni concernenti il godimento dei diritti civili e sociali e le altre
spese. Da una parte ¢’¢ chi vorrebbe che i fabbisogni per 1 LEP fossero
coperti integralmente dalla perequazione finanziaria e che le risorse per
gli altri servizi fossero solo parzialmente uniformate sul territorio
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attraverso la perequazione della capacita fiscale. Dall’altra parte c’¢ chi
vorrebbe che fossero determinati i LEP per ogni servizio e, per ciascuno
di essi, fosse determinato il costo standard di produzione che dovrebbe
essere integralmente finanziato dallo Stato con risorse proprie e
trasferite.

Nel nuovo testo costituzionale, sono presenti due livelli di garanzia, con
obiettivi diversi e diretti a soggetti diversi: la prima ¢ una garanzia
finanziaria a beneficio degli enti territoriali a cui lo Stato garantisce il
finanziamento delle funzioni pubbliche; la seconda ¢ una garanzia non
finanziaria diretta ai cittadini e concernente il livello dei servizi che
dovranno essere forniti dall’ente attraverso le proprie risorse o nel caso
di amministrazioni negligenti dallo Stato, chiamato ad esercitare il suo
potere sostitutivo (art. 120 Cost.).

Ai fini della ripartizione delle risorse, in astratto, sono possibili due
modelli:

a) il primo, secondo il quale ciascun ente locale finanzia 1 LEP
attraverso le risorse attribuite in misura pari al costo standard dei LEP e
utilizza a copertura delle altre spese le risorse proprie, le
compartecipazioni ai tributi erariali e 1 contributi del fondo perequativo
che non andrebbero a riguardare, perd, i costi dei LEP; questo modello
comporta un rischio elevato di conflittualita tra Stato e autonomie locali;
b) il secondo, in base al quale ogni ente locale ¢ chiamato a finanziare
tutte le funzioni attraverso imposte, tasse e compartecipazioni;
successivamente il fondo perequativo dovrebbe ridistribuire le risorse
dagli enti con un eccesso di entrate rispetto ai fabbisogni di spesa a
quelli che si trovano nella situazione opposta, o ridistribuire risorse in
base alla capacita fiscale ponderata al fabbisogno.

L’adozione dell’uno o dell’altro modello dipende in misura sostanziale
dalla quota dei LEP sul costo totale delle funzioni pubbliche attribuite ai
diversi livelli di governo.

In seguito ¢ intervenuto Giancarlo Pola che, in un’ottica comparatistica,
ha analizzato le caratteristiche e i tentativi di riforma del sistema della
finanza locale in Germania, Francia, Gran Bretagna e Spagna con
I’intento di individuare quali suggerimenti possano provenire dalle
esperienze europee per 1’attuazione della riforma della finanza locale in
Italia.

Sia in Germania che in Gran Bretagna, dove gran parte dei bilanci degli
enti locali si basa sugli introiti provenienti da un’imposta sulle attivita
produttive, nonostante diversi tentativi di riforma, le resistenze delle
lobbies e di alcune forze politiche hanno finora impedito I’
approvazione di nuove proposte. Invece, piu positivo ¢ I’esempio
francese dove la riforma ha interessato la tassa professionale, nonostante
fosse oggetto di numerose contrapposizioni politiche e sociali.
L’obiettivo del progetto di riforma consisteva nella nazionalizzazione
dell’imposta per superare 1’eccessiva frammentazione amministrativa
francese. Ma anche in questo caso i timori politici, legati ad un possibile
indebolimento dei principi dell’autonomia della finanza locale e della
libre administration, hanno prevalso sulla razionalita della riforma
proposta tale che 1’unica vera novita introdotta, a cui I'Italia potrebbe
ispirarsi, consiste nel crescente utilizzo della tassa professionale come
collante dell’associazionismo comunale, sotto forma di “tassa
professionale unica”. La tassa professionale ad aliquota armonizzata,
esito di una riforma di contesto del sistema della finanza locale francese,
si avvia ad essere il tributo delle forme associative sovra-comunali, e,
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soprattutto, 1’unico  rimedio  politicamente  accettabile alla
frammentazione amministrativa del territorio.

Un progetto di riforma della finanza locale molto piu incisivo ha
interessato il governo spagnolo. Infatti, le autonomie spagnole, riunite
nella Federazione spagnola dei Municipi e delle Province (FEMP),
hanno proposto un nuovo sistema fiscale proprio e trasferimenti
incondizionati sia dal governo centrale che dalle regioni, definendo un
modello duale di finanziamento, differenziato a seconda della
dimensione del comune, ma in un contesto che garantisca I’eguaglianza
di tutti i cittadini. Cid che colpisce di piu nella proposta spagnola, ¢ la
previsione di spese effettuate attraverso trasferimenti sporadici e
disorganici delle risorse regionali; ragion per cui si ¢ considerato
imprescindibile introdurre un sistema strutturato di compartecipazioni
alle entrate proprie delle Comunita Autonome, aventi carattere
incondizionato.

Se si eccettua il caso spagnolo e, in parte, quello francese, si puo
concludere che ¢ davvero difficile, in tutta I’Europa, trovare quella
solidita e coesione politica che consentono di superare il principio
cardine in materia di riforme dell’autonomia finanziaria locale, quaeta
non movere. Cio significa, che I’Italia non ¢ 1’unica realta in cui le
molteplici criticita, derivanti dalla volonta di riforma del sistema della
finanza locale, hanno incentivato le forze politiche a razionalizzare
quanto gia previsto piuttosto che operare modifiche sostanziali al
sistema finanziario.

Il dibattito, che ha fatto seguito alle relazioni iniziali, ¢ stato aperto da
Enrico Buglione. L’interventore ha sottolineato I’'importanza della
responsabilita degli enti locali non solo verso i cittadini, ma anche verso
lo Stato. Costruire un federalismo che rafforzi la responsabilita non &
oggettivamente facile: va incrementata 1’autonomia nel reperimento
delle risorse, la trasparenza del finanziamento e bisogna intervenire
sulla perequazione e sulle performances degli enti locali.

Le maggiori criticita dello schema di disegno legge sono ravvisabili:

a) nella capacita di autofinanziamento degli enti locali; a tal fine una
soluzione auspicabile consisterebbe nella riduzione delle entrate centrali
in favore di quelle locali;

b) nella assenza di vincoli di destinazione per le risorse del fondo
perequativo che, invece, dovrebbero costituire i presupposti per la
verifica della sana gestione operata dagli enti locali;

c) nella segmentazione e frammentazione della contabilita locale, in
contrapposizione al principio generale dell’unita e dell’armonizzazione
del bilancio.

Per quanto riguarda le regioni a statuto speciale, le problematiche
principali consistono nell’eccesso di spesa pubblica, soprattutto per le
regioni del nord, nell’assenza di responsabilita nel reperimento delle
risorse e nella mancata partecipazione alla perequazione per le regioni
speciali del sud.

Successivamente ¢ intervenuto Raffaele Malizia. 11 relatore ha
sottolineato come il disegno di legge di delegazione definisca la fase
transitoria piu che delineare un nuovo sistema fiscale; si ritengono,
quindi, auspicabili interventi di riforma in tal senso.

Le criticita rilevate nel progetto di riforma del sistema fiscale sono
diverse:

a) lo schema di disegno di legge non interviene sulle modalita di
finanziamento delle regioni a Statuto speciale, a cui I’attuale sistema
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assegna quote piuttosto generose, generalmente i 7/10 o i 9/10, del
gettito dei tributi erariali indicati dai rispettivi statuti; si conserva,
dunque, un sistema poco incentivante in termini di responsabilita e poco
omogeneo con i livelli previsti per le regioni ordinarie;

b) si rileva una eccessiva articolazione dei fondi perequativi regionali e
un problema di coerenza e compatibilita della destinazione di parte delle
risorse di questi fondi con la previsione dell’art. 119, comma 5 che
attribuisce allo Stato il compito di effettuare interventi speciali;

c) si determina la possibilita di una problematica segmentazione del
bilancio da cui consegue un difficile riparto dei flussi perequativi;

d) si denota una contraddittorieta tra le modalita di ripartizione dei fondi
perequativi al livello regionale, per il quale si attribuisce maggiore
rilievo alla potesta legislativa, e al livello locale, per il quale, invece, si
riconosce maggiore importanza allo svolgimento di funzioni
amministrative.

Il relatore ha ritenuto soddisfacente la soluzione prevista dal disegno di
legge in merito al ruolo delle regioni nella ripartizione dei flussi
perequativi destinati agli enti locali; infatti, si propone una ipotesi di
concorso delle regioni, previo assenso degli enti locali, nella
distribuzione dei fondi statali nella sede istituzionale del Consiglio delle
autonomie locali, come sede concertativa tra i diversi livelli di governo.
Si ¢ sottolineata, inoltre, I’importanza non solo di forme sanzionatorie
per le amministrazioni non virtuose, ma anche di strumenti di premialita
in quanto incentivanti il miglioramento dell’efficienza della gestione
finanziaria da parte degli enti locali.

Il dibattito ¢ proseguito con l'intervento di Giuseppe Farneti che, in
accordo a quanto gia precedentemente affermato, ha ribadito la
centralita della responsabilita, degli strumenti sanzionatori e premianti e
delle procedure di controllo e di monitoraggio che dovrebbero essere
affidate a Commissioni indipendenti, tecniche aggiuntive rispetto alle
sezioni ad hoc della Corte dei conti.

Secondo !’interventore 1’autonomia finanziaria si esplica non solo
nell’autonomo reperimento delle risorse ma anche nella liberta di scelta
degli impieghi di tali risorse attraverso un metodo di programmazione
ispirato ai principi di economicita, efficacia ed efficienza. Si pone,
dunque, la necessita di superare 1’incertezza del quantum di risorse
disponibili per gli enti locali, che rende impossibile una attivita di
programmazione di medio-lungo periodo.

Il relatore si €, inoltre, soffermato sul tema dell’armonizzazione dei
bilanci pubblici che si ritiene necessaria per superare i rischi
conseguenti ad una eccessiva segmentazione e frammentazione degli
stessi. Oltre all’unicita e semplicita dei bilanci finanziari, si richiede una
effettiva applicazione delle norme di contabilita economica ed analitica
per facilitare le attivita di controllo attraverso bilanci economici in cui
siano collegati programmi e risorse. Si sollecita, in tal senso, il ruolo
della Corte dei conti che non sembra garantire I’effettiva adozione di
bilanci economici nella contabilita degli enti locali.

Successivamente Mario Collevecchio ha evidenziato come lo schema di
disegno di legge piuttosto che attuare 1’art. 119 Cost. si limita a
razionalizzare il sistema vigente. Cio deriva dal fatto che in un regime
di incertezza, dovuto alla sostanziale inattuazione del Titolo V, non €
possibile definire un ordinamento innovativo dell’autonomia
finanziaria. Tale disegno di legge appare, quindi, deludente e anche
contraddittorio dal momento che sembra introdurre ulteriori strumenti di
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coordinamento a discapito dell’autonomia degli enti locali. Viene
denunciato, inoltre, il mancato collegamento tra i vari disegni di legge
di attuazione del Titolo V da cui deriva disorganicita ed incertezza.

In ultimo Carlo Chiappinelli ha richiamato 1’attenzione sulla necessita
dell’armonizzazione dei bilanci pubblici e dei controlli correlati per
garantire 1’unicita del sistema, e sul ruolo della programmazione e della
formazione, come strumenti per consentire il coordinamento tra i diversi
livelli di governo.

Il dibattito si ¢ concluso con l’intervento di Andrea Piraino che ha
sottolineato  1’esistenza di una riserva mentale nei confronti
dell’autonomia finanziaria di comuni, province e citta metropolitane che
rende pit complessa I’attribuzione a questi livelli di governo di nuove e
maggiori responsabilita.
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ALLEGATO 11:

“Documento di Legautonomie sul disegno di legge delega sul federalismo
fiscale” (26 luglio 2007).
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Documento di Legautonomie sul disegno di legge delega sul federalismo fiscale

I. Con I’approvazione preliminare dello schema di disegno di legge di attuazione del’art. 119 della
Costituzione prende finalmente avvio dopo sei anni la riforma in senso federale della finanza delle
regioni e degli enti locali introdotta nel 2001 con il nuovo Titolo V.

Sin dalla enunciazione iniziale delle finalita e dei contenuti della delega, si evidenzia 1’assoluto
rilievo delle disposizioni del disegno di legge che intende «garantire [’'unita giuridica e finanziaria
dello Stato, alla luce degli impegni europei, affermando in modo esteso la relazione che deve
intercorrere tra responsabilita fiscale e autonomia di spesa: il tutto dentro la salvaguardia dei
diritti civili e sociali che danno corpo alla cittadinanza repubblicana, come sanciti nella prima
parte della Costituzioney.

Il provvedimento che si compone di venti articoli suddivisi in sei capi, si propone di costruire un
assetto stabile della finanza territoriale attribuendo alle regioni ed agli enti locali tributi propri e
compartecipazioni dinamiche al gettito di tributi erariali.

Nel rispetto dell’autonomia finanziaria di entrata e di spesa garantita alle regioni ed agli enti locali e
dei principi - espressamente richiamati - di solidarieta e di coesione, € previsto il superamento
graduale del criterio della spesa storica per tutti 1 livelli istituzionali e determinati i criteri per
I’istituzione e 1’applicazione di tributi propri da parte degli enti territoriali. Sono disciplinati i criteri
di riparto delle risorse da assegnare agli enti locali con finalita perequative e di efficienza delle
amministrazioni, sono determinati i criteri per 1’attribuzione delle risorse aggiuntive previste dal
quinto comma dell’art. 119 Cost. e indicati i criteri per il finanziamento di Roma Capitale.

Il coordinamento dellafinanza territoriale con la manowra di bilancio annuale sara regolato da un apposito
disegno di legge annude presentato dal Governo insieme con il DPEF, da approvare entro il mese di
ottobre e, comunque, primadell’approvazione della legge finanziana.

Nel complesso si tratta di un testo di riforma che piuttosto riordina, ma non rivoluziona gli assetti
attuali. In particolare si preoccupa di conservare a livello centrale la capacita di governo
complessivo della finanza pubblica, consentendo con prudenza qualche livello di differenziazione
delle risorse finanziarie tra territori.

L’indirizzo adottato di tipo regionalista cerca di distinguere tra la razionalizzazione della situazione
presente riguardante la ripartizione attuale delle funzioni pubbliche tra lo Stato e gli enti territoriali
e le regole di finanziamento della eventuale devoluzione futura delle funzioni di spesa.

Di particolare rilievo risultano le disposizioni riguardanti le modalita di finanziamento/perequazione
per le regioni ordinarie e per gli enti locali. Per le regioni ordinarie si prevedono tre differenti
modalita di finanziamento/perequazione:

1) per le materie che rientrano nella tutela costituzionale dei «livelli essenziali» delle prestazioni, il
finanziamento integrale dei fabbisogni standard di ciascuna regione ¢ garantito dalla sua «dotazione
fiscale» misurata con riferimento ad alcuni tributi propri derivati piu eventuali trasferimenti
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perequativi verticali, tali da colmare integralmente il divario tra fabbisogni standard e capacita
fiscale;

2) per le materie di competenza legislativa concorrente ed esclusiva regionale che rientrano nel
novero delle funzioni fondamentali dei comuni ¢ garantito dallo Stato il finanziamento integrale
mediante 1’attribuzione di tributi erariali e trasferimenti perequativi. Tuttavia questa garanzia si
realizza secondo un doppio binario. Per i comuni al di sotto di una determinata fascia demografica
le risorse corrispondenti vengono attribuite dallo Stato alla regioni e da queste obbligatoriamente
trasferite ai comuni. In caso di inadempienza o mancato rispetto lo Stato si riserva di esercitare i
poteri sostitutivi previsti dall’art. 120 Cost.

3) per le spese regionali non riconducibili alle lettere m) e p) del secondo comma dell’art. 117
Cost. (livelli essenziali concernenti diritti civili e sociali e funzioni fondamentali degli enti locali) la
riforma prevede una ripartizione del fondo perequativo basato su parametri di capacita fiscale e
indicatori di dimensione demografica.

Tale ripartizione delle spese, di fatto, stabilisce una suddivisione del fondo perequativo delle regioni
a statuto ordinario in due distinti fondi.

Il fondo riguardante i punti 1 e 2 prevede trasferimenti che coprono integralmente i divari esistenti
tra 1 fabbisogni standard e il gettito garantito in ciascuna regione da una serie di imposte erariali
assegnate al finanziamento di queste funzioni (Irap, addizionale regionale IRPEF,
compartecipazione regionale all’IVA, compartecipazione regionale all’lrpef).

Il fondo riguardante il punto 3, finanziato con una quota della compartecipazione (e/o
dell’addizionale) regionale all’Irpef che copre nell’anno iniziale I’importo dei trasferimenti
soppressi, si rivolge alle sole regioni con minore capacita fiscale ed opera riducendo, ma non
annullando le differenze di gettito per abitante rispetto al gettito medio nazionale.

Vengono pot istituiti dal disegno di legge due distinti fondi: uno per le province € uno per i comuni
diversi da quelli di minore dimensione demografica garantiti dal fondo regionale.

I due fondi, incentrati anch’essi sul criterio del finanziamento dei fabbisogni standard di spesa dei
diversi enti, non prevedono, pero, una copertura integrale come stabilito per il fondo regionale. Si
stabilisce, infatti, per il computo dell’indicatore di fabbisogno individuale di ciascun ente che una
quota non inferiore al 90 per cento delle entrate standardizzate composta da determinati tributi e da
entrate tariffarie puo essere portata in deduzione alle spese standardizzate misurate sulla base di una
quota uniforme pro-capite, corretta in relazione alle caratteristiche socio-economiche e territoriali.

Di altra natura e da tenere rigorosamente distinte sono, invece, le spese regionali e quelle degli enti
locali che fanno riferimento agli interventi speciali previsti dal quinto comma dell’articolo 119
Cost. e il cui finanziamento si realizza mediante specifici trasferimenti di settore derivanti dal
bilancio dello Stato e dell’Unione europea.

I1. Per Legautonomie restano, perd, ancora da chiarire alcuni aspetti essenziali per definire una
riforma cosi complessa come quella avanzata, cosi come sara necessario, innanzi tutto, dare un
adeguato supporto di carattere quantitativo alle disposizioni del provvedimento, in mancanza delle
quali appare difficile svolgere una valutazione piu approfondita.

Per conseguire una adeguata relazione tra responsabilita fiscale e autonomia di spesa da parte degli
enti territoriali ¢ necessario considerare gli effetti complessivi che la manovra di bilancio annuale
produce sul livello delle risorse. Manca, pero, una regolamentazione adeguata degli aspetti dinamici
del sistema di finanziamento e perequazione di regioni ed enti locali in relazione al previsto
adeguamento di alcuni parametri fondamentali (fabbisogni standard, aliquote di equilibrio,
variazioni di basi imponibili dei tributi erariali per effetto di deduzioni/detrazioni, ecc.).
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Non risulta specificato il periodo di transizione per il passaggio graduale dai valori della spesa
storica ai fabbisogni standard. Colpisce, in particolare, la rinuncia a dare una adeguata
razionalizzazione complessiva al sistema della fiscalita locale in materia immobiliare a favore dei
comuni, anche in relazione al decentramento gia avviato in materia di catasto.

Il sistema di finanziamento e perequazione delle funzioni fondamentali differenziato tra comuni di

diversa ampiezza demografica, non ¢ in linea con il dettato costituzionale e non garantisce
funzionalita e trasparenza.

Di certo non si contribuisce a garantire quella necessaria visione unitaria della finanza pubblica che
deve realizzarsi con la legge generale di coordinamento. Per raggiungere tale obiettivo € essenziale
il concorso attivo delle regioni che, pero, non puo realizzarsi senza coinvolgere tutto il sistema degli
enti locali a livello regionale. In assenza di un quadro attuativo adeguato a livello regionale in
materia di trasferimento di funzioni amministrative e delle relative risorse, appaiono elevati 1 rischi
di una applicazione non sistematica ed incompleta.

Il sistema duale di perequazione proposto per i comuni delle regioni a statuto ordinario va superato
individuando un modello unitario per tutti i comuni che puo essere adattato a livello regionale.

Si potrebbe, ad esempio, prevedere uno schema che si richiama al procedimento che ha permesso di
definire in sede di conferenza unificata il sistema di finanziamento statale a sostegno delle gestioni
associate di funzioni e servizi comunali. In breve si tratta di optare per un procedimento che nel
rispetto di un sistema unitario di perequazione per i comuni, sulla base di un Accordo quadro
adottato a livello nazionale in sede di conferenza unificata, preveda un ruolo integrativo ad accordi
tra le regioni e gli enti locali per adattare a livello territoriale le misure definite a livello nazionale e
dare piu incisivo riconoscimento agli enti «piu virtuosi». Non mancano, peraltro, nel testo
importanti spunti al riguardo. Ad esempio quando si accenna alla possibile ripartizione degli
obiettivi del patto di stabilita interno a livello infra-regionale. In particolare, le regioni in accordo
con il Consiglio delle autonomie locali, possono ripartire il totale delle risorse assegnate dallo Stato
come fondo perequativo ai comuni e alle province inclusi nel territorio regionale secondo parametri
definiti dalle regioni medesime. Oppure, quando le regioni sulla base di criteri stabiliti in sede di
conferenza unificata e previa intesa con il Consiglio delle autonomie locali, possono procedere a
proprie valutazioni della spesa corrente standardizzata, nonché a stime autonome dei fabbisogni di
infrastrutture.

Risulta, inoltre, assente una regolamentazione del dissesto finanziario sia a livello regionale che
comunale e manca la previsione di un organo tecnico che esamini gli andamenti della finanza
decentrata sul lato della spesa e dei tributi e proponga i necessari aggiustamenti. Non si comprende,
in assenza di alcuna indicazione al riguardo, se tali funzioni verranno eventualmente demandate alla
Unita di monitoraggio di recente introduzione o ad altri organismi.

Ma altri aspetti risultano carenti. Innanzi tutto € necessario superare lo scollegamento che si avverte
con il disegno di legge di attuazione degli articoli 114, 117 e 118 della Cost. cd Codice delle
autonomie in corso di esame parlamentare, in particolare con riferimento al vincolo costituzionale
che attribuisce allo Stato la definizione delle funzioni fondamentali degli enti locali.

E’ indispensabile un percorso attuativo che non puo essere disgiunto da quello previsto dal disegno
dilegge S. 1464, tuttavia semplificando I’iter parecchio complicato di provvedimenti a cascata che
viene riproposto anche in questo disegno di legge.

E’ necessario che siano individuate dal cd Codice delle autonomie, sia pure in linea di massima, gli
ambiti di materie ai quali si devono riferire le funzioni fondamentali di comuni, province e citta
metropolitane, risultando I'attuale formulazione sul punto eccessivamente vaga. In questo senso va
anche corretta I’impostazione del disegno di legge sul federalismo fiscale che considera le funzioni
degli enti locali in termini di compiti che si differenziano per il diverso grado di copertura
finanziaria.
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Non ¢ sufficiente istituire cabine di regia — come prevedono il codice delle autonomie e il disegno
di legge sul federalismo fiscale senza prevedere un saldo riferimento istituzionale. Il modello di
federalismo cooperativo e solidale che, seppure molto faticosamente, si intende realizzare richiede
soluzioni piu incisive di riforma degli istituti della cooperazione interistituzionale.

Occorre riproporre con decisione la riforma dell’attuale sistema delle Conferenze, annunciata a
dicembre dello scorso anno e di cui si sono perse le tracce, nonché provvedere alla integrazione
della Commissione per le questioni regionali con i rappresentanti delle autonomie, in attesa della
auspicata riforma costituzionale del Senato.

Un ulteriore elemento critico non considerato dal provvedimento sul federalismo fiscale riguarda la
possibilita di realizzare, sulla base di preliminari accordi con le regione e gli enti locali, forme
concordate di federalismo differenziato, ai sensi del terzo comma dell’art. 116 Cost. Si tratta di una
strada da percorrere — seppure con attenzione, come ha gia sostenuto Legautonomie per il Codice
delle autonomie — che puod essere sviluppata in un quadro rafforzato degli istituti di cooperazione
istituzionale a livello regionale, in particolare, Consiglio delle autonomie e conferenze regione-enti
locali.

Un altro serio elemento critico ¢ rappresentato dalla rinuncia a definire una disciplina unitaria ALLEGATO 12:
dell’ordinamento degli enti locali, valida anche in materia finanziaria per le Regioni a statuto
speciale e le province autonome. La legittima e doverosa tutela della “specialita” regionale non pud
trasformarsi — come ha gia sostenuto Legautonomie - in una sorta di “estraneita”, nel senso che disegno di legge”.
I’attuazione della riforma costituzionale e gli obblighi comunitari riguardano tutti gli enti

territoriali, senza alcuna distinzione, rispetto ai principi della perequazione nazionale.

U. Galmarini, G. Turati, “La lunga marcia del federalismo fiscale: il nuovo

Le questioni sollevate da alcune disposizioni del disegno di legge mostrano che 1’attuazione del
federalismo fiscale presenta ancora parecchi nodi non semplici da sciogliere nei rapporti tra lo Stato, le
regioni e gli enti locali in materia di potesta tributaria, perequazione € coominamento della finanza
pubblica.

Intanto, in attesa del parere preliminare della conferenza unificata sul disegno di legge, sarebbe necessario
- per non ripercomere scenari che da anni si ripetono in modo sistematico - dare un segnae nuovo ai
rapporti del Govemo con Regioni, Province e Comuni, definendo una intesa politica che anticipi 1
contenuti della riforma nella predisposizione della legge finanziaria per 1’anno 2008.

Si tratterebbe di un segno di grande valore politico che darebbe maggiore fiducia per realizzare riforme da
lungo tempo attese, ma che tuttavia rischiano di essere ancora rinviate.

26 luglio 2007
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“La lunga marcia del federalismo fiscale: il nuovo disegno di legge” e
commenti all’articolo

21-08-2007

La lunga marcia del federalismo fiscale: il nuovo disegno di legge

Umberto Galmarini [

Gilberto Turati [#

A distanza di sette anni dall'introduzione del D.Lgs. 56/2000, sei dal varo del nuovo Titolo V
della Costituzione e cinque dal "blocco" del processo di riparto fra le Regioni previsto da quel
decreto, si torna a parlare e (forse) a legiferare in tema di federalismo fiscale nel nostro paese.
E questa € gia una buona notizia, visto che il federalismo fiscale & uno degli strumenti che
possono essere utilizzati per "irrigidire" il vincolo di bilancio degli enti decentrati, cioé per
prevenire (ed eventualmente risolvere) i problemi di potenziale dissesto finanziario delle
Regioni e degli Enti locali, attribuendo loro non solo responsabilita in termini di funzioni e di
spesa, ma anche in termini di entrate. I recenti casi del Lazio, fra le regioni, e di Taranto, fra i
comuni, inducono a pensare che qualcosa su questo fronte si deve provare a fare al fine di
evitare effetti dirompenti sulla tenuta della solidarieta interregionale.

Rapporti tra Stato ed enti locali

Il testo - frutto di piu di un compromesso - € stato approvato senza il parere della
Conferenza Unificata e certamente subira nuove ed ulteriori modifiche dal passaggio in
Parlamento. In attesa del testo finale (ammesso che prima o poi ci si arrivi), proviamo a
fornire qualche spunto di riflessione, partendo dalle novita rispetto al famigerato D.Lgs.
56/2000.

Il nuovo impianto legislativo si propone innanzitutto un intervento organico per tutti i livelli di
governo locale, dalle Regioni fino a Comuni, Province e Citta Metropolitane. In particolare, si
introducono regole di coordinamento e di omogeneizzazione dei conti per il raggiungimento
degli obiettivi fissati in sede di programmazione. Viene introdotto anche un collegato alla
manovra di bilancio dello Stato, da presentare entro ottobre, per la determinazione con un
congruo anticipo delle risorse assegnate a Regioni ed Enti Locali. A differenza quindi del
precedente approccio (il decreto del 2000), in questo caso si affronta tutto il nodo dei rapporti
tra lo Stato e gli enti di governo decentrato, introducendo complicazioni ulteriori per
I'accettabilita politica del pacchetto di norme. A testimonianza di cio si vedano le ostilita palesi
dei comuni in merito a quanto disposto dall’art. 6 del disegno di legge delega, che prevede di
affidare alle Regioni il compito di svolgere la perequazione per i comuni con popolazione
inferiore ad una data soglia (da determinare con successivo provvedimento legislativo). Si
prevede inoltre, all’art. 6, comma 2, il passaggio da un sistema di riparto dei fondi per le
regioni basato sulla spesa storica ad un sistema basato sulla definizione di costi standard di
produzione nel rispetto dei livelli delle prestazioni tutelati dalla lettera m), secondo comma,
dell’art. 117 della Costituzione (nel caso del D.Lgs. 56/2000 il riferimento era solo ai
fabbisogni). Per i Comuni, sempre l'art. 6, comma 3, prevede un sistema di riparto basato sulla
combinazione di fabbisogni e costi standard. Infine, il disegno di legge delega prevede dei
meccanismi di sanzione automatici per gli enti che presentano scostamenti tra obiettivi
programmati e risultati realizzati. Le sanzioni vanno dall'incremento automatico delle entrate
tributarie ed extra-tributarie allo scioglimento degli organi degli enti inadempienti.

Il rischio della litigiosita

Che cosa non cambia invece nel nuovo impianto normativo rispetto a quanto previsto dal
vecchio D.Lgs. 56/2000? Ci sembra restino invariati sia 'approccio graduale per la gestione
del passaggio dal riparto basato sulla spesa storica al nuovo regime, sia il meccanismo di
perequazione della capacita fiscale fra le regioni, per ridurre le differenze interregionali di
gettito e per tener conto delle diseconomie derivanti dalle "piccole dimensioni".
Qui ci concentriamo sul primo aspetto, quello della fase di transizione. Il disegno di legge
"fissa" l'assetto a regime (quello ideale) e prevede di raggiungerio attraverso una fase di

125



Autonomie locali: I'attuazione del federalismo fiscale e le ricadute per il governo del territorio
transizione di durata sufficientemente lunga (da cinque a dieci anni). Il passaggio dal vecchio
al nuovo regime, seppur graduale, in genere tuttavia comporta la riduzione delle risorse
asseghate ad alcuni enti locali rispetto alla spesa storica, pur in presenza di risorse
complessive crescenti. E questo & esattamente quello che & avvenuto con il D.Lgs. 56/2000 gia
dal primo anno di applicazione, nel quale il riparto era basato per il 95% sulla spesa storica
e solo per il 5% sul criterio del fabbisogno.
Il nuovo decreto non risolve questo problema e diventa facile prevedere che si rischia di nuovo
di arrivare ad uno stallo istituzionale, con I'ennesimo periodo di litigiosita (esacerbato dal
fatto che adesso non sono coinvolte solo le Regioni ma anche gli Enti Locali). Forse € meglio
pensare, per risolvere questo problema, di evitare il passaggio da spesa storica a spesa
standard ridefinendo quote nell’arco di un periodo di tempo anche lungo, ma agire al margine
sulle sole quote incrementali. In altre parole, aumentare i finanziamenti ai soli enti "virtuosi"
e mantenere invariato il finanziamento di spesa storica per gli enti meno virtuosi. E’ chiaro che
la riallocazione del solo incremento del budget porterebbe ad un processo piu lento rispetto a
quello previsto col passaggio graduale. Peraltro il processo sarebbe tanto piu rapido quanto
maggiore & l'incremento del finanziamento; e tuttavia cid potrebbe rendere pil accettabile il
passaggio verso il nuovo sistema.
Un altro aspetto cruciale € che deve essere fatta una riflessione sui livelli essenziali previsti
dalla Costituzione. Una volta definiti i costi standard e il budget, diventera immediatamente
chiaro che le regioni piu efficienti si potranno permettere di erogare un certo numero di

prestazioni, quelle meno efficienti un numero ancora inferiore. Che cosa significa "essenziale™ ALLEGATO 13:
in questo caso? Soprattutto, come riuscire a definire I'essenzialita in termini finanziari? Le . . . ) ] .o . o
risposte a queste domande sono cruciali per evitare un naufragio del provvedimento prima V. Cerulli Irelli, “Sul “federalismo fiscale” (prime provvisorie osservazioni)”.

ancora che esca dalle acque (che prevediamo di difficile navigazione) del Parlamento.
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Sul “federalismo fiscale”

(prime provvisorie osservazioni)

Vincenzo Cerulli Irelli

1. Sul tema, occorre anzitutto fissare alcuni, peraltro assai chiari, principi
costituzionali, dei quali ogni intervento legislativo nella materia deve
rappresentare |’attuazione.

Carattere fondamentale del nostro “federalismo”, differenziato in cio da
quello di altri Paesi europei (Germania, Spagna), sta in cio, che esso ¢ fondato
sul pluralismo degli enti del governo territoriale: regioni, province e comuni,
tutti enti politici (pubblici poteri) esponenziali delle rispettive collettivita, sono
titolari di poteri, funzioni e compiti, stabiliti dalla Costituzione, che ne
garantisce al contempo la posizione istituzionale reciproca e definisce i rapporti
che tra essi intercorrono al fine dell’esercizio delle rispettive funzioni di
governo.

E’ esclusa in questo quadro una qualsivoglia sottoposizione (di carattere
istituzionale) degli enti locali (comuni e province) alla regione, come viceversa
accade in altri ordinamenti europei (e anche, con molti dubbi tuttavia, negli
ordinamenti delle nostre regioni speciali).

Gli enti locali non sono parte dellordinamento regionale, la loro
organizzazione e le loro funzioni fondamentali sono stabilite dalle leggi dello
Stato sulla base dei principi costituzionali (peraltro molto precisi sul punto) che
assicurano anche ampia autonomia normativa agli enti stessi; i quali percio,
almeno in parte, sono autori del loro stesso ordinamento.

Si tratta invero, di una scelta istituzionale da parte del nostro costituente,
delicata e difficile, che rende sicuramente piu complessa in Italia I'attuazione del
“federalismo”; rispetto ad altri Paesi. Piu difficile organizzare un sistema di
rapporti istituzionali stabili tra una pluralita assai frammentata e differenziata
di attori, rispetto ai sistemi nei quali gli attori politici sono sostanzialmente due,

lo Stato centrale e le regioni, le quali a loro volta dispongono del governo locale.
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Ma si tratta di una scelta consolidata sul piano costituzionale, e indiscussa. Da
nessuna parte politica € stata presentata una proposta di modifica costituzionale
sul punto, e lo stesso disegno di revisione costituzionale della precedente
legislatura che investiva molte parti della Costituzione, per questa parte

confermava l'assetto definito dalla legge cost. n. 3/01.

2. Sul piano finanziario, a tutti gli enti del governo territoriale, in termini
di assoluta parita, e assicurato ’accesso a risorse (prevalentemente di natura
fiscale) tali da consentire I’esercizio delle funzioni e dei compiti di governo che
la Costituzione e le leggi attribuiscono agli enti stessi; secondo un sistema,
ancora tutto da definire, disegnato dalla legge dello Stato (legge di
coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario: art. 117, 3° co.;
art. 119, 2° co.) della quale il c.d. federalismo fiscale & una parte.

Questo sistema, sul piano costituzionale, € retto dai seguenti principi.

1) Ciascun ente finanzia le sue spese (da definire in base alle funzioni e ai
compiti di rispettiva competenza) con le risorse proprie, rappresentate da tributi
propri (gravanti sulla propria collettivita) e da compartecipazioni al gettito di
tributi erariali (cioe dello Stato) riferibili al loro territorio (e percio, una quota
parte dei proventi del tributo riscosso dallo Stato sul territorio di cui si tratta,
viene dirottato all’ente di governo del territorio stesso). Dietro questo primo
principio c’e l'idea che i cittadini che usufruiscono dei servizi resi dall’ente,
debbano essere consapevoli che le spese necessarie per il funzionamento di quei
servizi provengono dalle loro tasche, e sulla base di questa consapevolezza
possano giudicare delle modalita di governo dell’ente (se i loro soldi siano spesi
proficuamente o no).

2) Per far fronte alle diverse situazioni che in termini di capacita fiscale i
diversi territori rappresentano nel Paese (caratterizzato come si sa, da forti
divaricazioni territoriali) opera un fondo di perequazione che serve a dirottare
parte dei proventi fiscali prelevati dai territori pit avvantaggiati verso quelli
meno avvantaggiati in modo da garantire anche ad essi (in posizione, almeno
tendenzialmente, di parita) ’espletamento di tutte le funzioni e i compiti loro
attribuiti. La disciplina della perequazione e la gestione in concreto del fondo di

perequazione spetta alla competenza esclusiva dello Stato (art. 117, 2° co., lett.
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e)), cui compete anche l'intervento diretto e straordinario per far fronte a
situazioni eccezionali, ovvero di particolare difficolta di determinati territori,
finanziando direttamente i relativi enti di governo (art. 119, 5° co.). Al di la di
questo specifico caso, il sistema dei trasferimenti erariali agli enti del governo
territoriale viene soppresso.

Quanto ai tributi propri, € ovvio che solo le regioni possono istituirli, data
la riserva di legge operante in materia (art. 23), sulla base dei principi della
legge statale di coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario;
mentre gli enti locali possono soltanto gestire modalita attuative (e
segnatamente le aliquote, in limiti stabiliti dalla legge dello Stato) di singoli
tributi che la stessa legge loro attribuisce come tributi propri, ai sensi dell’art.
119, 2° co.. E’ escluso che la regione possa istituire tributi propri degli enti locali,
data ’equiparazione che I’art. 119 stabilisce tra i tre livelli di governo territoriale
mediante la previsione, da parte della legge dello Stato, di tributi propri di

ciascuno di essi.

3. Le funzioni e i compiti di ciascun ente di governo, che devono essere
coperti mediante questo sistema di finanziamento, sono tutti quelli loro
attribuiti dalle leggi (“le risorse... consentono... di finanziare integralmente le
Jfunzioni pubbliche... attribuite™ art. 119, 4° co.); non solo percio le funzioni
fondamentali (quelle cioe stabilite dalle leggi dello Stato ai sensi dell’art. 117, 2°
co., lett. p), e percio sottratte alla disponibilita delle leggi regionali) e i servizi
essenziali di loro competenza (da ritenere compresi tra le “funzioni”
fondamentali) la cui prestazione deve essere assicurata su tutto il territorio
nazionale secondo “livelli”stabiliti dalla legge dello Stato. Quest’ultima nozione
rileva ad altri fini, imponendo interventi speciali dello Stato, laddove risulti
incapacita o inadempimento da parte degli enti del governo territoriale
(comprese le regioni); interventi di carattere finanziario, come s’accennava (art.
119, 5° co.), o di carattere sostitutivo (art. 120, 2° co.).

Il calcolo delle risorse spettanti a ciascun ente del governo territoriale va
fatto guardando all’insieme dei compiti ad esso spettanti, percio, del tutto a
prescindere dalla fonte legislativa che questi compiti attribuisce, se statale o

regionale. E si tratta sempre di compiti attinenti all’amministrazione (il costo
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dei servizi resi ai cittadini, il costo del personale chiamato a svolgere le funzioni
e i servizi stessi, etc.). Sul punto, si deve ricordare che il principale costo, si
direbbe pressoché interamente, il costo dei pubblici apparati, € rappresentato
dalle spese di amministrazione, non certo da quelle necessarie per far fronte alla
legislazione o alla normazione, salvo il costo del tutto marginale invero delle
assemblee legislative e dei loro apparati organizzativi (si tratta di un’ovvieta, ma
€ opportuno ricordarlo).

D’altra parte, dobbiamo tenere presente che nel nostro sistema
costituzionale (per questa parte non posto in discussione), ancora solo
parzialmente attuato tuttavia, 'amministrazione per regola spetta agli enti locali
(art. 118), salve eccezioni stabilite dalla legge nei limiti consentiti dalla citata
norma costituzionale. La titolarita del’amministrazione prescinde del tutto
dalla titolarita della funzione legislativa (se statale o regionale) nelle singole
materie.

Sul punto, com’e¢ noto, la riforma costituzionale del 2001 (per questa
parte, si ripete, non posta in discussione) ha radicalmente modificato,
ribaltandola, I'impostazione del precedente testo costituzionale, che viceversa
stabiliva il principio del parallelismo tra legislazione e amministrazione. Il che
significa che se in una materia qualsivoglia, dai servizi sociali alle opere
pubbliche, ai trasporti, alllambiente (cito materie che presuppongono un
apparato amministrativo e un’azione amministrativa concreta), nel precedente
sistema costituzionale la regione era titolare della potesta legislativa, ad essa
spettavano anche le relative funzioni amministrative, salva delega agli enti locali
(delega della quale, tuttavia, la regione stessa disponeva). Nel nuovo sistema,
invece, nelle stesse materie alla regione spetta soltanto di stabilire la disciplina
legislativa, mentre le relative funzioni amministrative spettano agli enti locali
salve specifiche eccezioni giustificate sulla base dell’art. 118, che la legge (statale
o regionale secondo la competenza per materia o il tipo di funzioni), caso per

caso, stabilisce.
4. Sul testo del governo (espressamente dedicato alla attuazione dell’art.

119 della Costituzione) approvato in prima lettura il 28 giugno, testo del quale si

apprezza comunque l'iniziativa e 'impegno, dopo le ingiustificate inadempienze
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della precedente legislatura, emergono una serie di punti critici che possono
trovare soluzione, si auspica, nel successivo itinerario del disegno di legge nel
confronto con le parti istituzionali e in Parlamento.

Anzitutto, si osserva che il testo, espressamente attuativo dell’art. 119, si
situa, nel sistema delle fonti di competenza statale, nel’ambito dello stesso art.
119, 2° co., laddove sono previsti “i principi di coordinamento della finanza
pubblica e del sistema tributario”, principi da stabilire con legge dello Stato, ai
sensi dell’art. 117, 3° co., laddove si elenca tra le materie di legislazione
concorrente, quella relativa alla “armonizzazione dei bilanci pubblici” e al
“coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario”. 1l testo del
governo si configura percio come un pezzo della legge statale (o se si vuole, della
legislazione statale) di coordinamento della finanza pubblica e del sistema
tributario, come legge di principi organicamente destinata a dare nuovo assetto
(reso necessario dal nuovo assetto costituzionale) alla finanza pubblica
complessivamente intesa.

Nella finanza pubblica, ovviamente, la parte maggiore, anche in termini
quantitativi, ¢ quella imputata allo Stato. Concepire un disegno di federalismo
fiscale senza conoscere neppure a grandi linee come dovra essere ridisegnata
l'organizzazione statale e la finanza statale (segnatamente la spesa statale, in
base a quali criteri dovra essere ridimensionata e razionalizzata per effetto del
decentramento dei compiti di governo) appare arduo; e comunque, esprime un
disegno monco e poco credibile. Per fare solo un esempio, 'incremento di
recente avvenuto nel numero e nelle dimensioni di strutture organizzative
statali (ministeri e dipartimenti) anche in settori di (almeno) dubbia
competenza statale, non costituisce un proficuo (credibile da parte degli altri
enti di governo) inizio di un percorso di razionalizzazione complessiva della
finanza pubblica in vista di un assetto “federale”.

Nel merito delle scelte di carattere politico (tutte riscontrabili sulla base
dei principi costituzionali) contenute nel testo, mi limito a rilevare tre punti
critici (che dovrebbero essere oggetto di osservazione nel prossimo iter della
legge). 1l testo, invero, soffre, anche nelle sue espressioni formali, di successivi
adattamenti e aggiustamenti, diciamo pure di successive mediazioni, che lo

rendono in alcune parti intimamente contraddittorio.
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5. Il primo punto critico riguarda la filosofia (se cosi puo dirsi) del testo
quale originariamente concepito dal governo (successivamente solo in parte e in
modo contraddittorio corretta). Faccio riferimento all'impostazione, diciamo
cosi, regionalistica, del testo, secondo la quale la finanza regionale e locale
costituisce un settore unitario in ogni ambito territoriale regionale, settore che
fa capo alla regione stessa. Il principio emerge nell’art. 5, 1° co., laddove si
stabilisce che le disposizioni concernenti il finanziamento regionale, si
applicano “indipendentemente dall’ente o livello di governo al quale sono o
saranno affidate le funzioni amministrative associate all’esercizio della potesta
legislativa”. 11 che significa, in piu semplici parole, che il finanziamento segue la
legislazione e non 'amministrazione; e la legislazione spetta alla regione e non
agli enti locali, ai quali le funzioni amministrative vengono attribuite, e con esse,
da parte della regione il relativo finanziamento. Cio viene chiarito dal 2° co.
dello stesso articolo, il quale prevede che le regioni definiscano “le regole di
finanziamento delle attivita amministrative da esse assegnate al altri livelli di
governo, assicurando ad essi le risorse necessarie per la copertura degli oneri
da sostenere per lesercizio delle funzioni fondamentali come individuate ed
allocate dalla legge statale” (qui emerge un altro punto critico, di cui subito
appresso, concernente le distinzione ai fini finanziari, tra funzioni fondamentali
e non).

La convinzione che si nasconde percio dietro al testo del governo (a mio
giudizio non corretta, come accennavo) € che il finanziamento delle funzioni e
dei compiti propri dei diversi livelli di governo ai sensi dell’art. 119, debba
seguire la titolarita della funzione legislativa anziché dell’amministrazione.
Convinzione che coerentemente comporta 1'organizzazione della finanza locale
su base regionale, sia in ordine alla disciplina dei tributi propri di ciascun ente
di governo, sia in ordine alla gestione del fondo perequativo (come risulta nel
testo dai successivi artt. 9 e 11).

D’altra parte, il successivo art. 6 del testo, parzialmente corretto come
subito si dira, elenca tra le spese connesse alle “attivita che le regioni a statuto
ordinario attualmente svolgono”, quelle riconducibili al finanziamento delle

funzioni degli enti locali, riconducibili o non a quelle fondamentali ovvero a
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quelle concernenti servizi essenziali (art. 6, 1° co., lett. b) e ¢)). Mentre ’art. 3, 1°
co., lett. g) e h), prevede l'istituzione da parte della regione anche di tributi locali
e prevede altresi la destinazione di tributi regionali al finanziamento delle
funzioni di cui all’art. 117, 2° co., lett. m) e p), cioe alle funzioni fondamentali
degli enti locali.

Sulla perequazione (la cui responsabilita politica e affidata dalla
Costituzione in via esclusiva allo Stato e non pud essere “scaricata” sulla
regione!), il testo affida viceversa alle regioni la gestione del fondo perequativo,
almeno per la gran parte della finanza locale (v. part., sul punto, art. 9, 5° co.).

Insomma, da questa prima serie di norme, emerge il disegno di inserire la

finanza locale nell’ambito del governo regionale.

6. Il secondo punto critico deriva dagli aggiustamenti che il testo ha
subito rispetto all’originaria impostazione. Si ¢ appena detto: il governo della
finanza locale spetta alla regione secondo il disegno fondamentale del testo. Ma
cosl non &, perché una parte della finanza locale ¢ sottratta al governo regionale
e riportata nella gestione statale. Ma quale parte? E qui emergono due
distinzioni che il testo pone a questi fini, entrambe non condivisibili, e
contrastanti, a quanto sembra, con i principi costituzionali. Per prima, la
distinzione tra comuni di dimensione maggiore e comuni di dimensione minori.
Infatti, lart. 6, gia citato, tra le spese regionali riconducibili al finanziamento
delle funzioni fondamentali (degli enti locali percido) pone quelle “svolte dai
comuni di dimensioni demografiche determinate dai decreti legislativi emanati
in attuazione della legge”; escludendo espressamente quelle svolte dalle citta
metropolitane, e si desume anche quelle svolte dalle province. Che i comuni cui
fa riferimento la norma sono quelli di dimensioni minori, si capisce dal contesto
(v. art. 11, 2° co.) ed ¢ espressamente indicato nella relazione illustrativa.

In tal modo, viene spezzata 'unita del governo comunale e viene, si
direbbe, sancito e consolidato lo status di piccolo comune dei minori enti (come
quegli enti inseriti nella finanza regionale anziché in quella statale) trascurando
del tutto lobiettivo dell’associazionismo comunale come strumento per il
superamento di quello status e il pieno inserimento dei piccoli comuni nel

regime di autonomia finanziaria.
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Ma la distinzione tra enti non € chiara, perché, almeno per quanto
riguarda la gestione del fondo perequativo, sembra che tutti i comuni (ma non le
province) siano “governati” dalla regione (art. 9, 5° co., cit.).

L’altra distinzione che emerge dal testo € quella tra funzioni fondamentali
e servizi di cui deve essere garantita la prestazione secondo livelli essenziali, da
una parte, e le altre funzioni e compiti di governo degli enti dall’altra parte;
distinzione come si sa, assai rilevante, ma ad altri fini, come s’accennava
(sistema delle fonti, poteri sostitutivi) mentre € del tutto irrilevante dal punto di
vista finanziario perché a tutti gli enti deve essere garantita la copertura delle
spese per tutte le funzioni loro assegnate, a prescindere dal tipo di funzioni di
cui si tratta.

Il testo sembra invero ignorare questo criterio, a proposito dei tributi
regionali destinati al finanziamento delle funzioni di competenza locale (art. 3,
1° co., lett. h); art. 5, 2° co.; art. 6, 1° co., lett. b); art. 11, 2° co.).

L’art. 11, 2° co., evidenzia in maniera piu palese che le altre norme del
testo, la contraddizione appena indicata, laddove, dopo aver elencato la
tipologia delle risorse proprie di comuni e province (tributi propri
compartecipazioni, quote del fondo perequativo), stabilisce che l'insieme di
dette risorse “assicura i mezzi necessari al normale svolgimento delle funzioni
fondamentali e dei livelli essenziali delle prestazioni eventualmente da esse
implicate”. Espressione questa che esclude percio, in palese contrasto con I’art.
119, 4° co., dallammontare delle risorse proprie degli enti locali, quelli da
destinare a funzioni e servizi diversi da quelli ascrivibili alle funzioni
fondamentali. E ancora, la stessa norma specifica che il finanziamento delle
funzioni fondamentali dei comuni maggiori, nonché delle province “@ assicurato
dallo Stato attraverso compartecipazioni e fondi perequativi’ (disposizione che
sembra correggere quella citata, di cui all’art. 9, 5° co.).

L’art. 1, 2° co., sancisce percio la distinzione tra enti locali, province e
comuni maggiori da una parte, comuni minori dall’altra; e sancisce la
distinzione all’interno della finanza locale tra risorse destinate al finanziamento
di funzioni fondamentali e servizi essenziali da una parte, e quelle destinate al
finanziamento di altre funzioni e di altri servizi che restano al di fuori di ogni

copertura assicurata dalla legge.
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Entrambe queste distinzioni risultano in contrasto con i principi

costituzionali.

7. 1l terzo punto critico riguarda i criteri mediante i quali individuare la
spesa che a ciascun ente del governo territoriale (comprese le regioni) deve
essere imputata nel processo di attuazione del federalismo fiscale; sia in fase
transitoria e di prima applicazione, sia in fase a regime.

Sul punto, il testo, invero, non appare chiaro. Sembra che in prima
attuazione le risorse debbono essere individuate secondo la spesa storica, cioé
quella che risulta in essere in base a quanto consolidato negli ultimi esercizi;
spesa storica che va successivamente corretta e adeguata, secondo un
meccanismo dinamico, sia allammontare delle nuove funzioni, sia con
riferimento alle concrete esigenze di funzionamento degli enti. E sul punto,
correttamente il testo prevede una fase transitoria, nella quale dovra essere
garantito “il superamento del criterio della spesa storica in un periodo di
tempo sostenibile” (art. 16, 3° co.).

Ma non si comprende secondo quali criteri e con quali modalita questo
superamento dovra avvenire; e in particolare come dovra essere considerato il
modo di espletamento delle funzioni e dei servizi da parte degli enti, in termini
di efficacia ed efficienza (che significa minore spesa a fronte delle prestazioni
richieste), al fine dell'individuazione del fabbisogno vero (cioe quello
concretamente rapportato ai servizi gestiti nel modo migliore) proprio di
ciascun ente.

La norma, che sembra essere quella che individua il criterio di
determinazione della “spesa corrente standardizzata”, fa riferimento a una serie
di elementi (quota uniforme per abitante, ampiezza demografica, caratteristiche
territoriali, e cosi via) propri dei singoli enti, ma non alle modalita ottimali di
gestione delle funzioni e dei servizi e neppure alla garanzia dei livelli delle

prestazioni (da stabilire secondo quelle modalita ottimali).

15 Luglio 2007.
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Autonomie locali: I'attuazione del federalismo fiscale e le ricadute per il governo del territorio

ALLEGATO 14:

G. Maciotta, F. Bassanini, "1l disegno di legge sull’attuazione dell’articolo 119
della Costituzione in tema di federalismo fiscale: prime riflessioni”.

CITTALIA - ANCI RICERCHE
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ASTRID — IL D.D.L. SULLA ATTUAZIONE DELL’ART. 119 COST. : PRIME RIFLESSIONI

Il disegno di legge sull’attuazione dell’articolo 119 della
Costituzione in tema di federalismo fiscale:
prime riflessioni

(a cura di Giorgio Macciotta e Franco Bassanini)

Il disegno di legge puod essere esaminato da diversi angoli
visuali:

. I’ambito di applicazione;

o le specifiche regole attraverso le quali si interviene per la
determinazione delle funzioni ed il relativo finanziamento di
Regioni, Province, Citta metropolitane e Comuni;

. i meccanismi di perequazione e la loro idoneita a
realizzare solidarieta e responsabilizzazione;
o lefficacia delle modalita attraverso le quali si punta a

realizzare la complessiva responsabilizzazione dei diversi livelli di
governo nel perseguimento degli obbiettivi di finanza pubblica cui
I'Ttalia e tenuta a norma degli accordi UE,;

o le regole e le sedi che garantiscono la gestione,
l’aggiornamento e la flessibilita.

1. L’ambito di applicazione

Il disegno di legge ¢ destinato a regolare a regime I'applicazione
dell’articolo 119 solo per le Regioni a Statuto ordinario, le
Province, le Citta metropolitane e i Comuni. Per quanto riguarda
le Regioni a Statuto speciale e le Province autonome si interviene
solo ai fini di regolare una tendenzialmente auspicata
convergenza.

La scelta € opinabile.

La formulazione attuale dell’articolo 119 esclude che sia
possibile utilizzare per il finanziamento delle Regioni ordinarie
(come per gli altri enti territoriali) il canale dei trasferimenti a
carico del bilancio dello Stato. Il federalismo fiscale si base infatti
sui principi di autonomia e responsabilita, oltre che di
trasparenza, coesione e solidarieta: per quanto possibile, e
dunque per quanto consentito dalla applicazione coerente dei
principi di solidarieta e coesione, esso tende a ricostruire il
circuito della autonomia/responsabilita nel rapporto tra provvista
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e spesa delle risorse, dunque ad eliminare negoziazioni tra enti
responsabili della provvista ed enti responsabili della spesa.

Non esiste piu, sul piano teorico, motivo per differenziare il
modello di finanziamento delle Regioni ordinarie e di quelle
speciali. Esiste, come € noto, una differenza sul piano giuridico-
costituzionale, dovuta agli statuti speciali e alle conseguente
disposizioni di attuazione, che delineano uno statuto d’autonomia
differenziato; e una differenza di fatto che puo e deve essere
affrontata sul terreno delle norme transitorie. Come esiste, per
tutte le Regioni, in materia di spese, un problema di
standardizzazione delle prestazioni (in termini di adeguamento
dei costi a quelli corrispondenti ad un esercizio efficiente, e in
termini di quantita dei servizi forniti sul territorio), per le Regioni
speciali esiste, in materia di entrate, un problema di transizione
dall’attuale sistema a quello generale, previo accertamento dei
maggiori costi loro derivanti dalle maggiori competenze loro
conferite, a norma dei rispettivi Statuti. Le esigenze di solidarieta
e coesione (ivi comprese quelle connesse ai maggiori costi
derivanti dalla condizione di discontinuita territoriale di alcune
Regioni o dalla coesistenza di componenti linguistico-culturali
diverse) dovrebbero in prospettiva essere soddisfatte dai
meccanismi di valutazione dei costi standard e di perequazione
previste in generale dalla legge di attuazione dell’articolo 118 della
Costituzione.

Il tema del finanziamento delle Regioni speciali € invece
affrontato nel ddl con le disposizione dell’articolo 18 che regolano
il tema della transizione senza ancorarla ai principi generali di
attuazione del federalismo fiscale e, conseguentemente, a un
sistema di riferimento vincolante nelle modalita e nei tempi.

2. Le regole per il finanziamento di Regioni, Province,
Citta metropolitane, Comuni.

Il comma 4 dell’articolo 119 della Costituzione prevede che
tributi propri, compartecipazioni e eventuali quote di un fondo
perequativo “senza vincolo di destinazione” devono consentire “ai
Comuni, alle Province, alle Citta metropolitane e alle Regioni di
finanziare integralmente le funzioni pubbliche loro attribuite”. La
disposizione non prevede regimi differenziati tra le diverse
istituzioni territoriali; né regimi differenziati in relazione alle
funzioni, o gruppi di funzioni da finanziare, neppure con
riferimento al titolo col quale esse sono attribuite (funzioni
fondamentali e non, funzioni attribuite dalla legge statale o dalla
legge regionale, ecc.)

2a. Le Regioni
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Il disegno di legge delega opera, invece, per quanto riguarda le
Regioni una ripartizione delle funzioni assegnate e prevede, per
ciascun gruppo di funzioni, un diverso regime di finanziamento.

Per quanto riguarda il finanziamento delle prestazioni e dei
servizi per i quali sono determinati per legge “livelli essenziali
delle prestazioni” (articolo 6, comma 1, lettera a), si prevede
(articolo 8, comma 2) il finanziamento integrale con Ila
determinazione di un mix di entrate proprie e compartecipazioni
pari alle esigenze di almeno una regione (e quote del fondo
perequativo per le altre). Si prevede (articolo 6, comma 2) che i
finanziamenti siano determinati “nel rispetto dei costi standard
associati ai livelli essenziali delle prestazioni fissati dalla legge
statale, ... in condizioni di efficienza e di appropriatezza” e che
siano in ogni caso inclusi in tale regime i finanziamenti per sanita
e assistenza.

Per il finanziamento delle “funzioni fondamentali” dei Comuni
di minori dimensioni, che secondo il d.d.l. competerebbe alle
regioni (articolo 6, comma 1, lettera b), si applica un meccanismo
analogo al precedente. Si precisa (articolo 6, comma 3) che le
esigenze saranno “calcolate sulla base di indicatori di fabbisogno
finanziario associati alle funzioni effettivamente esercitate e a
parametri di efficienza e appropriatezza che incorporino anche
incentivi diretti a favorire le unioni di comuni e la conduzione
associata dei servizi”.

Un regime particolare si applica (articolo 6, comma 4) in
materia di trasporto pubblico locale per il quale & previsto che
“nella determinazione dell’lammontare del finanziamento, si
(tenga) conto della fornitura di un livello adeguato del servizio su
tutto il territorio nazionale nonché dei costi standard”. Ma
nell’articolo 8 niente si dice in relazione alle modalita di
finanziamento.

Per le altre funzioni (complessivamente indicate nell’articolo 6,
comma 1, lettera c¢) il finanziamento (articolo 8, comma 3) &
realizzato attraverso l'attribuzione di una aliquota IRPEF e/o di
una addizionale IRPEF, determinate in modo tale che il loro
gettito complessivo nazionale sia di dimensione equivalente
al’lammontare degli attuali trasferimenti alle Regioni che sono
soppressi.

Una prima osservazione riguarda I’esclusione della scuola e della
formazione dal novero dei settori nei quali vanno garantiti i
“livelli essenziali delle prestazioni”. Il rilievo di tali funzioni, ai fini
della coesione nazionale, €, come si sa, molto notevole (anche
tenendo conto che si tratta, al momento, di funzioni e prestazioni
in parte di competenza statale) e il loro costo rappresentava, nel
20035, il 25% della spesa complessiva delle amministrazioni locali
(come si evince dalla serie storica dei Conti Pubblici Territoriali,
curata dal Dipartimento per le Politiche di Sviluppo). Se € vero,
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infatti, che niente obbliga ad indicare in legge delega le
prestazioni di cui garantire i “livelli essenziali” e che non ¢é escluso
che i settori di intervento possano essere ulteriormente ampliati
con leggi specifiche € anche vero che, una volta compiuta la scelta
di intervenire su questa materia, sarebbe piu opportuno che
anche la scuola figurasse tra i settori previsti nella legge delega.

Un secondo ordine di considerazioni riguarda il meccanismo di
finanziamento delle funzioni regionali diverse da quelle per le
quali sono determinati “livelli essenziali” e da quelle classificate
tra le”funzioni fondamentali”.

In primo luogo assegnare alle regioni una quota (di
compartecipazione e/o di addizionale) IRPEF determinata in
misura da pareggiare il valore medio nazionale pro capite dei
trasferimenti soppressi pone problemi di adeguatezza e di
solidarieta forse insolubili. Se esistesse una distribuzione delle
funzioni equilibrata (in termini di costi pro capite e di entita dei
servizi forniti nei diversi territori) la formulazione della norma
premierebbe, a regime, le Regioni con maggiore capacita fiscale
che trarrebbero da quel tributo un gettito superiore ai costi dei
servizi sin qui svolti. Il surplus si ridurrebbe avvicinandosi alla
capacita fiscale media e si trasformerebbe in un deficit al di sotto
della media. Le Regioni con minore capacita fiscale per garantire
il finanziamento dei servizi in essere dovrebbero applicare una
addizionale con valori superiori all’aliquota base.

In relazione agli squilibri esistenti nella dotazione di servizi gli
effetti di una simile norma potrebbero essere differenti, casuali e
paradossali.

Si parte dal finanziamento integrale della spesa storica che deve
essere “superato in cinque anni” (articolo 10, comma 2). Essendo
prevedibile che, entro tale periodo, sia possibile realizzare un
riequilibrio nei costi ma non nella dotazione di servizi le modalita
di finanziamento sembrano prefigurare una cristallizzazione di
tali squilibri. A fronte di dotazioni di servizi piu concentrati nelle
aree piu ricche del paese la scelta di attribuzione del gettito di una
aliquota media per il finanziamento di tali servizi potrebbe
comportare un deficit di finanziamento in aree ad elevata capacita
fiscale (ma ad alta concentrazione di servizi) ed un surplus in aree
con minore capacita fiscale (ma con minore quantita di servizi).

In concreto si puo prevedere che le Regioni a maggiore capacita
fiscale avranno comunque risorse adeguate, che quelle sul fondo
della scala della capacita fiscale, ma anche in relazione alla
dotazione di servizi, otterranno (anche in relazione alle
integrazioni, sia pur parziali, via fondo perequativo) risorse
sostanzialmente adeguate alle loro esigenze in essere (anche se
non adeguate in prospettiva) e che una condizione di sofferenza
sara vissuta dalle Regioni intorno alla media (come capacita
fiscale ma anche come dotazione di servizi) che non partecipano
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alla ripartizione del fondo perequativo o, anche partecipandovi,
non riescono a recuperare le risorse necessarie in relazione alla
loro dotazione di servizi.

La seconda obiezione riguarda 1'utilizzazione dell' IRPEF come
tributo di riferimento per una simile operazione: in relazione
all’elasticita di crescita del gettito di tale tributo (circa 1,5 volte
quella del PIL) le risorse dovrebbero crescere ad un ritmo
superiore a quello auspicato per la spesa.

Risulta evidente che il disegno di legge annuale di
“coordinamento dinamico delle fonti di copertura” (articolo 1,
comma 2, lettera c¢), dovendo intervenire per adeguare (ridurre)
laliquota, in modo da far corrispondere la crescita del gettito
all'incremento desiderato della spesa, non potrebbe evitare una
vera e propria contrattazione annuale delle risorse assegnate,
poco innovando rispetto alla prassi attuale di finanziamento a pie’
di lista (o di compressione discrezionale) delle spese regionali. Si
tratta di un meccanismo del tutto incompatibile con la
“autonomia finanziaria di entrata e di spesa” prevista dall’articolo
119 della Costituzione ma anche negativo sul terreno della
effettiva responsabilizzazione delle Regioni.

2b. Province, Citta metropolitane, Comuni

Il finanziamento dei livelli di governo sub regionali &
particolarmente segmentato.

Per quanto riguarda le “funzioni fondamentali”, come
individuate dalla legge statale ai sensi della lettera p) del secondo
comma dell’articolo 117 della Costituzione, svolte dai Comuni
collocati al disotto della soglia dimensionale demografica
determinata dai decreti legislativi emanati in attuazione della
presente legge” (articolo 6, comma 1, lettera b) si prevede che esse
siano finanziate dalle Regioni.

Il finanziamento delle analoghe funzioni delle Province e dei
Comuni al di sopra della predetta soglia dimensionale &
“assicurato dallo Stato, attraverso compartecipazioni e fondi
perequativi” (articolo 11, comma 2)

Le “funzioni fondamentali” di Roma capitale (nonché le
“funzioni associate al ruolo di capitale della Repubblica”) e quelle
delle Citta metropolitane (“previa individuazione delle funzioni
alle stesse attribuite”), per quanto non ci sia esplicita disposizione
nel ddl, dovrebbero essere analogamente finanziate dallo Stato
(articolo 117, commi 2 e 3).

“Al finanziamento delle nuove funzioni amministrative nelle
materie di competenza legislativa dello Stato o delle Regioni,
nonché agli oneri derivanti dall’eventuale ridefinizione dei
contenuti delle funzioni attualmente svolte provvedono lo Stato o
le Regioni, determinando contestualmente adeguate forme di
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copertura finanziaria coerenti con i criteri della presente legge”
(articolo 16, comma 2).

Come ulteriore garanzia sj prevede che “il disegno di legge di
coordinamento dinamico (tenga) conto del trasferimento di
ulteriori funzioni ai comuni, alle province e alle citta
metropolitane ai sensi dell’articolo 118 della Costituzione, al fine
di assicurare l'integrale finanziamento di tali funzioni, ove non si
sia provveduto contestualmente al finanziamento” (articolo 11,
comma 3).

Infine, a norma dell’articolo 16, comma 1, le attivita di tutti i
Comuni e di tutte le Province “svolte al 1° gennaio 2007
continuano ad essere finanziate a carico del bilancio dello Stato o
del bilancio delle Regioni, pur se singole attivita rientrano in
materie assegnate alla competenza legislativa delle Regioni”.

Il primo elemento di criticita € costituito dalla diversita di
disciplina cui sono assoggettati i comuni grandi (con dimensione
da definire in occasione della emanazione dei decreti delegati, a
norma dell’articolo 11, comma 2), che trattano direttamente con lo
Stato le questioni relative al loro finanziamento, e i comuni
medio-piccoli, che dipendono per la dimensione del loro
finanziamento dalle Regioni (articolo 6, comma 1, lettera b).

Trattasi di una distinzione priva di qualunque fondamento
costituzionale, ed anzi probabilmente incompatibile con il
disposto dell’articolo 119. Vi ¢ dunque un consistente rischio di
censure di legittimita costituzionale. Ma si tratta anche di una
distinzione difficilmente compatibile sia con la tenuta dell’ANCI,
sia con l'esigenza di un uso efficiente delle risorse da parte delle
Regioni che ¢ legato alla loro capacita/possibilita di indurre i
comuni minori ad associarsi per realizzare un efficiente
allocazione delle funzioni. Il confine tra Comuni finanziati
direttamente dallo Stato e Comuni finanziati dalle Regioni
difficilmente potra escludere dalla prima fascia i capoluoghi di
provincia e, conseguentemente, i comuni di pari dimensione,
nell’ordine dei 30.000 abitanti (sempre che non si scelga come
discrimine quello dei 15.000 abitanti, in relazione alla legge
elettorale). Ma in tal modo sarebbe difficile costruire unioni non
comprensive di comuni soggetti a diverso regime (competenza e
disciplina) sotto il profilo finanziaria, con rilevanti complicazioni
pratiche.

Inoltre anche per i comuni di minore dimensione finanziamenti,
modalita e tempi di distribuzione delle risorse relative alle
“funzioni fondamentali” sono determinati dallo Stato come si
evince dalla disposizione secondo la quale “le quote regionali delle
compartecipazioni e del fondo relative al finanziamento delle
funzioni fondamentali sono integralmente distribuite da ciascuna
Regione ai Comuni del proprio territorio nello stesso esercizio
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finanziario in cui affluiscono al bilancio della Regione” (articolo 9,
comma 4).

Sara percio difficile per le Regioni compiere scelte di
programmazione malgrado la previsione di “incentivi diretti a
favorire le unioni di comuni e la conduzione associata dei servizi”
(articolo 6, comma 3).

Mancano infine criteri direttivi per lesercizio della delega
relativa alle nuove funzioni che devono essere assegnate a Comuni
e Province (articolo 5, comma 1, lettera b).

3. I meccanismi di perequazione

Molto discutibile la formulazione circa le modalita di
ripartizione del fondo perequativo nazionale contenuta
nell’articolo 9, comma 6.

Lo €, innanzitutto, per la gia ricordata contraddizione fra il
dettato costituzionale e la distinzione delle funzioni attribuite a
Regioni e enti locali in due categorie con due diverse discipline
delle relative risorse finanziarie (cfr. punto 2a). Ma lo e anche la
disposizione relativa al finanziamento a regime, con quote del
fondo perequativo, delle funzioni diverse da quelle relative ai
“livelli essenziali” e alle “funzioni fondamentali”, discutibile sia
per quanto riguarda le Regioni con minore capacita fiscale sia per
quelle con maggiore capacita fiscale.

Si dice, in relazione a queste ultime, che “non partecipano alla
ripartizione del fondo”. Ora, delle due 'una: o il mix dei tributi
propri (ad aliquota normale) € tale da consentire, con il relativo
gettito, di “finanziare integralmente le funzioni attribuite” a un
numero di regioni elevato (e in questo caso alcune Regioni si
troveranno in surplus) o il mix é tarato sulla regione a maggiore
capacita fiscale (e in questo caso tutte le Regioni al di sotto della
prima saranno costrette ad applicare addizionali per finanziare le
funzioni). In forza della disposizione che ha sancito il vincolo di
invarianza degli oneri di finanza pubblica conseguenti al
provvedimento dovrebbe valere la seconda ipotesi.

Per quanto riguarda le regioni con minore capacita fiscale si
prevede che la perequazione punti non ad eliminare ma a ridurre
la differenza tra il gettito pro capite regionale derivante dal mix di
compartecipazioni e addizionali (ad aliquota ordinaria) di
ciascuna regione e quello medio nazionale. Si tratta, dunque, di
una perequazione parziale ad un valore di riferimento gia ridotto.
Anche le regioni con minore capacita fiscale saranno, con ogni
probabilita, costrette a far fronte al “finanziamento integrale delle
funzioni assegnate” con addizionali rispetto all’aliquota normale.
Si tratta, con ogni evidenza, di un meccanismo in contrasto con
l’articolo 119 della Costituzione.
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In materia di perequazione delle Province e dei Comuni mentre
e del tutto comprensibile e condivisibile la previsione di una
valutazione “della diversita della spesa in relazione all’ ampiezza
demografica, alle caratteristiche territoriali, con particolare
riferimento alla presenza di zone montane” risulta ambiguo il
riferimento “alle caratteristiche demografiche, sociali e
produttive” calcolato “utilizzando i dati di spesa storica dei singoli
enti” (articolo 15, comma 5). Il rischio di una fotografia
dell’attuale squilibrio nella dotazione di servizi ¢ assai forte.

4. La responsabilizzazione dei diversi livelli di governo

L’articolo 119 assegna ai livelli di governo sub statuali
“autonomia finanziaria di entrata e di spesa”. Si tratta di una
ipotesi che fa leva sulla responsabilita dei diversi livelli di governo
in relazione al rispetto dei vincoli di finanza pubblica. La
premessa di una simile autonomia e responsabilizzazione &
costituita dalla assegnazione, in sede di prima applicazione, a tutti
i livelli di governo di risorse idonee a “finanziare integralmente le
funzioni pubbliche loro attribuite”.

Il meccanismo previsto dall’articolo 2, comma 1, lettera d), che
prevede che il DPEF fissi “il livello programmato dei saldi [...]
nonché il livello programmato della pressione fiscale e la sua
ripartizione tra i livelli di governo centrale e locale” non € né
rispettoso del disposto costituzionale né idoneo a realizzare una
effettiva responsabilizzazione.

Se si considerano i vincoli in materia di spesa contenuti nel
disegno di legge in relazione al finanziamento delle “funzioni
fondamentali”, delle prestazioni e dei servizi per i quali sono
determinati dalle legge “livelli essenziali delle prestazioni”, e
anche, se pur ambiguamente, per i trasporti (risorse vincolate,
derivanti da tributi vincolati) e si valuta il loro peso percentuale
sul complesso della spesa regionale, si comprende come la norma
in questione elimini, in sostanza, non solo ’autonomia di entrata
ma anche quella di spesa.

Un simile meccanismo puo apparire stringente ma nella realta
rischia di affidare allo Stato, decisore di ultima istanza, le
decisioni di spesa e, insieme, in caso di mancato rispetto degli
obbiettivi, la chiusura dei conti a pie’ di lista. O comunque 1'onere
di una negoziazione annuale, del tutto incompatibile con i principi
di autonomia/responsabilita propri del federalismo fiscale.

Anche il ricorrente collegamento tra alcune fonti di
finanziamento ed alcune tipologie di spese (malgrado venga
escluso il vincolo di destinazione) rischia di non indurre le
amministrazioni regionali e locali a comportamenti virtuosi e alla
individuazione di comportamenti piu efficienti in materia di
utilizzazione delle risorse.
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Allo stesso risultato di trattativa annuale a tutto campo sulla
dimensione delle spese e delle entrate, come indicato nel
precedente paragrafo 2b, rischia di portare Iutilizzazione
dell'IRPEF come strumento centrale per il finanziamento del
fondo perequativo.

Definire il tetto massimo di pressione tributaria, e la
conseguente ripartizione tra i livelli di governo, cosi come definire
comuni scelte in materia di spesa, puo essere politicamente
opportuno, ed auspicabile, ma si tratta di questione politica che
puo derivare solo da un accordo tra i diversi livelli di governo,
salvo porsi, anche in questo caso, al di fuori dell’articolo 119.

5. Le sedi delle scelte

Manca nel testo una definizione adeguata delle procedure
attraverso le quali operare, in un clima di leale cooperazione tra i
diversi livelli di Governo, per la costruzione dei decreti delegati e
per la gestione di tutte le successive fasi che non si esauriscono né
con la gestione della transizione dalla spesa storica a quella
standard per le competenze in essere delle Regioni, delle Province
e dei Comuni, né con la prima applicazione del trasferimento delle
competenze legislative e amministrative a norma degli articoli 117
e 118 della Costituzione.

La “storicita” dei “livelli essenziali delle prestazioni” (sia in
termini di settori che di livelli) richiedera, nel tempo, progressivi
aggiornamenti.

Non meno complessa la gestione delle variazioni del sistema
tributario nazionale che, in relazione alla quota di
compartecipazione attribuita a Regioni, Province e Comuni,
richiederanno modalita condivise di definizione e di ripartizione.

La Cabina di Regia (articolo 19, comma 2) interviene, come
organo di una istruttoria tecnica, solo in sede di costruzione dei
decreti delegati e, anche in questo caso, non viene regolata
Ieventualita che Regioni, Province e Comuni ritengano non
adeguata la valutazione, nei testi adottati, “dei risultati dei
confronti e delle valutazioni compiuti dalla Cabina di Regia”
(articolo 19, comma 1).

Nel complesso rapporto tra Regioni, Province e Comuni lo
spazio riservato al Consiglio delle autonomie locali e limitato alla
possibilita di fornire alla Regione un’intesa per “procedere a
proprie valutazioni della spese corrente standardizzata e delle
entrate standardizzate” in relazione alla ripartizione del
“complesso delle risorse assegnate dallo Stato a titolo di fondo
perequativo ai Comuni e alle Province inclusi nel territorio
regionale”.

Nella logica di una leale cooperazione occorrerebbe scavare
maggiormente sulla possibilita di applicazioni analogiche
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dell’articolo 11 della legge costituzionale 3/2001, nel
funzionamento anche a regime della nuova disciplina.

ALLEGATO 15:

M. Collevecchio, “Verso un federalismo fiscale debole e incerto”.

CITTALIA - ANCI RICERCHE
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Sommario
1. Il quadro di riferimento attuale: difficolta e incertezze
2. I principi costituzionali in materia di autonomia finanziaria
3. I principi generali in materia di finanza locale e I’attuale ordinamento tributario
4. La classificazione delle entrate in bilancio
5. 1l tentativo di ricondurre il coordinamento della finanza pubblica ai sistemi di programmazione
6. Il d.d. legge delega recante “Disposizioni in attuazione dell’art. 119 della Costituzione’:
* Struttura
* Vincoli
e I tributi comunali previsti
¢ I tributi provinciali previsti
* I poteri delle Regioni e degli enti locali in materia tributaria
¢ Le modalita di perequazione
7. Riflessioni sul tema

7. Riflessioni sul tema

Alcune riflessioni sul tema si rendono necessarie anche se il provvedimento ¢ stato presentato soprattutto allo
scopo di avviare il dibattito ed accelerare un iter che si presenta lungo e pieno di difficolta.

In via generale, il d.d. legge-delega risente delle difficolta del quadro di riferimento e mira a realizzare un
federalismo fiscale debole da rafforzare eventualmente nel corso del tempo. Né puO essere considerata
sufficiente 1’intenzione, sia pure nobile, di dare comunque attuazione alla Costituzione dopo sei anni di inutile
attesa.

In realta, il federalismo fiscale si collega strettamente al federalismo istituzionale e rilancia il problema di
costruire uno Stato federale fondato su un sistema di autonomie regionali e locali dotato di poteri effettivi e di
risorse adeguate.

In altri termini, I’autonomia politica e normativa delle Regioni e degli enti locali non ha senso se non ¢
suffragata da un ordinamento finanziario forte e autonomo. Forte per quanto riguarda la consistenza; autonomo,
per quanto riguarda il ripristino del rapporto di responsabilizzazione nei confronti dei cittadini attraverso il
prelievo di imposte.

Ora tutto questo appartiene ancora al mondo delle teorie.
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Lo Stato resta fortemente accentrato. I tributi forti sono quelli erariali destinati a finanziare una spesa pubblica
ancora fuori controllo e troppo caratterizzata dalla presenza di autorita centrali (Ministeri, ecc.) che agiscono
attraverso “trasferimenti” verso altri livelli di governo.

Uno sguardo al bilancio 2007 dello Stato pone, tra I’altro, in evidenza che il gettito dell’IRPEF & previsto in
161,3 miliardi di euro, il gettito dell’IVA ¢ previsto in circa 111 miliardi di euro e persino il gettito dei proventi
del lotto e delle lotterie, previste in euro 12,3 miliardi di euro, € superiore all’intero gettito dell’ICI.

Questa realta riflette 1’attuale sistema istituzionale che, nonostante le affermazioni di principio contenute nell’art.
114 della Costituzione, continua ad essere un sistema accentrato.

L’esigenza di osservare gli obblighi derivanti dal patto di stabilita e crescita, con particolare riferimento al
contenimento dell’indebitamento netto e del debito pubblico, ha attribuito un’ulteriore e necessaria
caratterizzazione verso un’azione del Governo centrale che interviene direttamente per “mettere ordine” nei
conti pubblici.

E’ evidente allora che tutto il dibattito sul federalismo resta condizionato dalla situazione descritta.

In particolare, il d. d. legge-delega atto Senato n. 1464/07 sul federalismo istituzionale appare complesso e di
difficile attuazione. Esso percorre la linea della individuazione delle funzioni fondamentali e proprie degli enti
locali, della definizione dei poteri dello Stato e delle Regioni in materia, della creazione di nuove realta
istituzionali (associazioni di Comuni, Cittd metropolitane, Roma-capitale), della revisione delle circoscrizioni
provinciali, della realizzazione delle discipline degli organi di governo alla ricerca di un assetto stabile da
consacrare con la nuova “Carta delle autonomie”. Obiettivi ambiziosi e validi questi, che tuttavia non sembrano
vicini anche a causa della sovrabbondanza di principi e criteri direttivi contenuti nel provvedimento difficilmente
conciliabili e che metteranno a dura prova il legislatore delegato.

In realta, manca una volonta di cambiamento effettivo e profondo che dovrebbe partire dallo “smantellamento”
dell’attivita amministrativa concentrata ai livelli ministeriali per pervenire ad una situazione diffusa nel territorio
di nuovi livelli di governo leggeri ed efficienti.

A questa carenza di fondo si aggiunge il mancato collegamento con le questioni attinenti al federalismo fiscale.
1l disegno di legge delega in questa materia, sicuramente insufficiente, mira a realizzare non tanto il federalismo
fiscale, quanto una nuova disciplina della finanza regionale e locale un po’ migliore di quella attuale.

I grandi temi della riforma tributaria in senso federalista restano pertanto elusi.

L’accentramento delle funzioni e dei tributi a livello statale ¢ fuori discussione e si opera ai margini del sistema
verso una direzione incerta e inadeguata.

In particolare, il d. di legge-delega sull’attuazione dell’art. 119 della Costituzione, dopo aver indicato le finalita
generali (art. 1), parte dalla considerazione dei vincoli da rispettare per il coordinamento tra finanza statale e
finanza regionale e locale (art.2) e ne indica molti, forse troppi.

Non ¢ certo un bel debutto per un provvedimento rivolto ad ampliare la sfera di autonomia delle Regioni e degli
enti locali. Tuttavia € certamente necessario.

In ordine agli strumenti, sorprende rilevare come la proposta di ricorrere ad un “disegno di legge presentato dal
Governo alle Camere insieme con il DPEF” per disciplinare il “coordinamento dinamico delle fonti di copertura
delle funzioni pubbliche attribuite....” abbia trovato ampio consenso. Si tratta, infatti, di un duplicato della legge
finanziaria che porta con se tutti i difetti di quest’ultima e pochi vantaggi. Intanto permane un problema dei
tempi e dell’esigenza di restituire significato e tempestivita agli strumenti di bilancio. In secondo luogo la
finanza regionale e locale ha bisogno di una disciplina stabile che consenta una duratura e programmatica azione
di governo.

Il provvedimento si preoccupa invece di mantenere e rinsaldare i vincoli esistenti con particolare riferimento al
patto di stabilitd interno, alla tesoreria, ai meccanismi di controllo e perfino all’utilizzo degli avanzi di
amministrazione.

Fortemente deludente si manifesta poi 1’assetto tributario previsto per i Comuni e per le Province (articoli 12 e
14) che resta ai margini del sistema tributario nazionale e nulla rinnova rispetto alla situazione esistente. Le
speranze sono pertanto affidate alla possibilita delle Regioni di “istituire nuovi tributi comunali e provinciali nel
proprio territorio” (che pone perd problemi di perequazione tributaria) e al riordino della compartecipazione e
dell’addizionale all’IRPEF destinate ad essere piu consistenti. Cosa impossibile alla luce dell’articolo 20 del
disegno di legge delega che stabilisce sorprendentemente 1’esclusione di nuovi o maggiori oneri a carico della
finanza pubblica in attuazione delle deleghe. Quindi riforma si, ma a costo zero! L’attuazione dell’art. 119, 4°
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comma, che prevede il “finanziamento integrale delle funzioni pubbliche” attribuite agli enti locali risulta in tal
modo sostanzialmente affidata, per gran parte degli enti locali, ai meccanismi di perequazione.

Il disegno di legge prevede tre fondi con meccanismi complessi di ripartizione che tendono tuttavia a superare il
criterio della spesa storica. Da osservare che la dotazione dei “fondi perequativi” ¢ gia in partenza individuata
attraverso la confluenza degli attuali trasferimenti dello Stato, sicche anche in questo caso, tra i diversi problemi,
resta quello della riforma a costo zero.

Altri aspetti risultano carenti come gia segnalato nel Documento di Legautonomie del 26 luglio 2007, cui si
rinvia.

Si richiamano in particolare:

- il “doppio binario” della garanzia del finanziamento integrale delle funzioni mediante compartecipazioni a
tributi erariali e trasferimenti perequativi operati direttamente dallo Stato per i comuni al di sopra di una certa
soglia demografica e indirettamente tramite le Regioni negli altri casi

- ’assenza di indicazioni quantitative

- la genericita delle modalita e dei tempi per il passaggio graduale dai valori storici ai fabbisogni standard

- I'insufficienza della “cabina di regia” per guidare un processo cosi rilevante e complesso

- ’assenza della disciplina sul dissesto finanziario

- la rinuncia a definire una disciplina unitaria dell’ordinamento degli enti locali valida anche per le Regioni a
statuto speciale.

In conclusione, la via intrapresa per attuare il federalismo fiscale si presenta lunga, difficile e incerta e non ¢
detto che sia quella migliore.

Intanto occorrera intensificare ’azione di stimolo, di intervento e di proposta per indirizzare anche i
provvedimenti attualmente in esame (legge finanziaria 2008, bilancio dello Stato 2008, ecc.) verso una
prospettiva pitt ampia di coinvolgimento degli enti locali nel governo del Paese.
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Autonomie locali: I'attuazione del federalismo fiscale e le ricadute per il governo del territorio

ALLEGATO 16:

E. Jorio, “La perequazione nel DDL delega di attuazione del federalismo
fiscale licenziato dal Governo il 3 Agosto 2007".
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LA PEREQUAZIONE NEL DDL DELEGA DI ATTUAZIONE DEL
FEDERALISMO FISCALE LICENZIATO DAL GOVERNO IL 3
AGOSTO 2007

a cura di

Ettore Jorio
(Docente di diritto amministrativo sanitario Universita della Calabria — Unical)

26 settembre 2007

Il disegno di legge delega sull’attuazione dell’art. 119 della Costituzione, licenziato

dal Consiglio dei ministri il 3 agosto 2007, si compone di ventuno articoli, numerati da uno a
venti, con I’inserimento del 17-bis, attuativo del precetto di cui all’art. 116, comma 3, della
Carta®. All’approvazione del provvedimento il Governo ¢ pervenuto senza 1’acquisizione del
richiesto parere della Conferenza Unificata. Un atto, quindi, d’imperio e coraggioso, sotto il
profilo politico, considerata anche I’astensione motivata dei ministri Alfonso Pecoraro Scanio
(verdi) e Paolo Ferrero (prc).

A ben vedere, un percorso “accidentato” che lascia presagire un ifer parlamentare
alquanto insidioso, tanto da lasciar presupporre, verosimilmente, un ulteriore pesante ritardo

da parte della politica nell’applicazione del federalismo fiscale.

' Le riflessioni contenute in questa nota anticipano le argomentazioni fondamentali svolte nel nostro volume
Quale attuazione del federalismo fiscale per regioni, ee.ll., sanita — con il commento al disegno di legge delega
del 3 agosto 20077, in corso di stampa nella collana “Strumenti di diritto pubblico”, coordinata da Luciano
Vandelli, edizioni Maggioli, Rimini, 2007,

2 Jorio E., Prime riflessioni sul testo “Giarda bis”, ivi, n. 9, 2007; Brancasi A., Disposizioni di attuazione
dell’articolo 119 della Costituzione — nota di lettura per il Gruppo di lavoro sul federalismo fiscale, 10 luglio
2007, in www.astrid-online.it, 2007; Osculati F., Commento al disegno di legge “Disposizioni di attuazione
dell’articolo 119 della Costituzione” — nota per il Gruppo di lavoro sul federalismo fiscale, 10 luglio 2007;
entrambi su www.astrid-online.it, 2007; Macciotta G., Bassanini F., Il disegno di legge sull’attuazione
dell’articolo 119 della Costituzione in tema di federalismo fiscale: prime riflessioni, in www.astrid-online.it, 23
luglio 2007; Petretto A., Il DDL delega sul federalismo fiscale. Una prima “traduzione economica” e
lindicazione di qualche problema aperto, settembre 2007, in corso di pubblicazione;
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Il testo dell’attuale articolato, del resto, sollecita numerosi spunti critici, nonostante gli
aggiustamenti sopravvenuti rispetto alla versione predisposta dall’apposito gruppo di studio e
diffusa il 16 aprile scorso’. Una elaborazione della quale mi sono gid occupato su questa
rivista!, manifestando in proposito qualche dubbio di costituzionalita, tra i quali alcuni
rimediati nella piu recente elaborazione del ddl delega licenziata dall’Esecutivo. Essi
riguardavano, tra I’altro, una generale commistione delle risorse pubbliche - di contro ben
distinte nel dettato costituzionale in ordinarie e aggiuntive ovvero provenienti da interventi
speciali - nella determinazione del fondo perequativo e, quindi, nella consequenziale
ridistribuzione solidale.

Ed ¢ proprio al riguardo di quest’ultimo che vorrei occuparmi nell’odierno lavoro, dal
momento che anche la previsione normativa contenuta nel suddetto ddl delega presenta alcuni
punti che alimentano convincenti dubbi di costituzionalita.

Ad occuparsi di “fondo perequativo” sono sostanzialmente due articoli: a) I’art. 9, dal
titolo “Entita e riparto del fondo perequativo”; b) I’art. 15, dal titolo “Entita e riparto del
fondo perequativo statale”.

L’art. 9 del disegno di legge delega rappresenta, invero, la previsione pitu importante
dell’intero elaborato normativo, attesa la centralitd che occupa la perequazione
nell’applicazione del federalismo fiscale e, dunque, nel funzionamento della pubblica
amministrazione. Nei suoi confronti sara, certamente, rivolta la maggiore attenzione del
Parlamento, nel relativo percorso che scandira la sua approvazione, cosi come quella del
sistema autonomistico territoriale, concreto destinatario finale dell’intervento solidale. Per
come gia riferito, la mancata acquisizione da parte del Governo del parere della Conferenza
Unificata fara scontare, tuttavia, un consistente prezzo politico a tutto 1’iter parlamentare,
tenuto conto anche delle piu recenti dichiarazioni del coordinatore dei governatori regionali,
Vasco Errani, e dei rappresentanti istituzionali delle autonomie locali. Un costo che si tradurra
in ulteriori ritardi nell’attuazione del federalismo e, con questo, nel processo di riforma
strutturale che dovra investire il welfare, propedeutica a meglio traguardare gli obiettivi
comunitari, sia in termini di funzionamento del sistema che di standard economico-finanziari.

La perequazione, d’altronde, ha rappresentato, all’indomani della riforma del Titolo V
del 2001, I’argomento principale di confronto instauratosi nel Paese, soprattutto tra i

costituzionalisti e gli studiosi della materia. Sono stati tanti gli autori’ che hanno contribuito a

3 Macciotta G., Appunto sullo schema di d.d.l. del Governo sulla attuazione dell’articolo 119 della Costituzione
— versione 16 aprile 2007, in www.astrid-online.it, 2007;

* Jorio E., Op. cit., ivi,n. 9, 2007;

> Brancasi A., L autonomia finanziaria e fiscale, in Bottari C. (a cura di), La riforma del titolo v, parte II, della
Costituzione, Rimini, 2003; Pitruzzella G., Problemi e pericoli del “‘federalismo fiscale” in Italia, in Le Regioni,
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far chiarezza sulla portata di un tale istituto/strumento e, quindi, ad arricchire la discussione
sul tema. Un dibattito, quello formatosi, via via sbiaditosi a causa delle esigenze della politica
€ non gia concentratosi - come era ovvio, invece, che dovesse essere - sui meccanismi
attraverso 1 quali realizzare, compiutamente, la perequazione delle risorse. Invero, sono stati
in molti ad alimentare dubbi e a confondere 1’idea della solidarieta inter-istituzionale con il
piu tradizionale assistenzialismo®. Cosi come sono stati in tanti a rendersi, pili 0 meno
direttamente, colpevoli del ritardo registrato nell’attuazione del disposto della Costituzione in
termini di federalismo fiscale. Quel ritardo che ha disorientato tutto il sistema e, con questo,
ha determinato una esasperata crescita del debito pubblico sommerso. Un rincorrersi di
ingiustificati rinvii, nel definire la sua disciplina applicativa, che ¢ stato incentivato:

a) da una parte, dall’assenza di regole certe del finanziamento e dalla precarieta del
sistema dei controlli, nonché da quella premialita esasperata, riconosciuta, molto spesso
immeritevolmente, in favore di quelle Regioni “costrette a mentire”, particolarmente, sullo
stato di salute dei loro conti economico-patrimoniali;

b) dall’altra - che ¢ poi la stretta concausa del “malessere” dei bilanci regionali -
dall’esistenza di una classe politica e dirigenziale regionale spesso incapace di esprimere,
rispettivamente, il meglio di quella cultura di governo e dell’alto profilo professionale, che
costituiscono il valore/requisito indispensabile per far si che il federalismo fiscale divenga
I’occasione giusta per decollare in Europa e non gia la palla al piede che determinera il nostro
insuccesso comunitario.

Ad ogni buon conto, I’articolo esaminato insinua, al comma 1, nel bilancio dello Stato
il “fondo perequativo a favore delle Regioni con minore capacita fiscale per abitante”, in
parziale emulazione di quanto sancito dal comma 3 del novellato art. 119 della Carta. Siffatta
disposizione costituzionale ¢, tuttavia, di contenuto profondamente diverso, dal momento che

essa istituisce “un fondo perequativo, senza vincoli di destinazione, per i territori con minore

Bologna, n. 5, 2002; Caravita B. (a cura di), I processi di attuazione del Federalismo in Italia, Milano, 2004;
Nicotra 1., Principio unitario e federalismo fiscale negli ordinamenti a struttura decentrata, in Rivista italiana di
diritto pubblico comunitario, Milano, n. 1, 2005; Brancasi A., L’autonomia finanziaria delle Regioni e
lattuazione dell’art. 119 della Costituzione, relazione presentata al Convegno su “Titolo quinto, devolution,
Regione Umbria”, Perugia, 5 maggio 2006; Jorio E., Diritto dell’assistenza sociale, Milano, 2006; Jorio E.,
Diritto sanitario, Milano, 2005-2006; De Ioanna P., Il Titolo V della Costituzione: livelli essenziali e
perequazione. Note e spunti alla luce della recente giurisprudenza costituzionale, in www.giustizia-
amministrativa.it, 2004; Giarda P., Sullincompletezza del sistema di federalismo fiscale proposto dalla nuova
Costituzione: ci sono rimedi?, in www.astrid-online.it, 2003; Jorio F., Il fondo perequativo e i livelli essenziali
delle prestazioni sanitarie, in Gambino S. (a cura di), Assistenza Sociale e Tutela della Salute. Verso un nuovo
welfare regionale-locale, Roma, 2004; Gambino S., Normazione regionale e locale e tutela dei diritti
fondamentali (fra riforme costituzionali, sussidiarieta e diritti fondamentali), in Ruggeri A. (a cura di), Tecniche
di normazione e tutela dei diritti fondamentali, Milano, in corso di pubblicazione;

® A far chiarezza sulla portata della perequazione, Brancasi A., Uguaglianze e disuguaglianze nell assetto
finanziario di una Repubblica federale, in Diritto pubblico, Bologna, n. 3, 2002;
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capacita fiscale”. Una differenza sostanziale, quindi, che lascia intravedere una qualche
difficolta anche sotto il profilo dell’esame della costituzionalita del piu attuale assunto
legislativo, atteso il fatto che il legislatore di revisione del 2001, con I’individuazione del
territorio, piuttosto che della Regione, sembrava aver compiuto una scelta ben precisa, per
certi versi radicale. Una opzione - quella sancita nella Carta - che rintraccia, d’altronde, la sua
ragione di essere nel soddisfare il maggior bisogno economico, quello riscontrabile in termini
assoluti, indipendentemente dal grado di gerarchia istituzionale posseduta dall’ente
destinatario. Con questo, il legislatore costituzionale ha ritenuto rilevante la circostanza
dell’obiettivo bisogno riferito direttamente al territorio beneficiario, da considerarsi
prevalente rispetto al genus dell’istituzione destinataria della materiale ridistribuzione
perequativa.

Si avverte qualche perplessita in relazione ai criteri e alle modalita di ridistribuzione
solidale individuati, ovvero al procedimento finalizzato a far pervenire ai “territori con minore
capacita fiscale per abitante” le risorse perequative. Insomma, quei finanziamenti agli enti
territoriali - che li rappresentano istituzionalmente - indispensabili per il loro funzionamento
ordinario e, quindi, per garantire ai cittadini i diritti costituzionali fondamentali. Un percorso
che il disegno di legge delega differenzia in due distinti momenti: a) quello di primario
impatto, inteso ad individuare i soggetti ritenuti beneficiari secondo norma (il territorio per la
Costituzione; le Regioni per I’elaborato governativo); b) quello successivo, che riguarda il
beneficio concreto, ovverosia la ripartizione fisica in favore dei soggetti “con minore capacita
fiscale per abitante” di quanto reso disponibile ad hoc alle istituzioni pubbliche intermedie, da
parte della perequazione statale.

Un processo, questo appena rappresentato, che - a tenore del ddl delega esaminato -
vede, rispettivamente, protagonisti la Regione, quale ente destinatario intermedio, ¢ i Comuni,
quali beneficiari mediati.

A ben vedere, il problema riguarda la sostanziale individuazione del destinatario
“ideale” e quella del beneficiario finale della perequazione. Quella perequazione della quale
bisogna, tuttavia, assumere prioritariamente il corretto significato. Perequare vuol dire rendere
uguali, livellare ovvero distribuire equamente - nel caso che ci occupa le risorse rese
utilizzabili da un apposito prelievo fiscale generale, realizzato in rapporto all’imponibile
prodotto - si da pareggiare le disponibilitd economico-finanziarie in godimento delle
autonomie territoriali, rappresentative dei suddetti territori bisognosi. Dunque, un intervento
di scopo, diretto a rendere finanziariamente capaci e autonome le istituzioni beneficiarie

nell’erogazione delle prestazioni ovvero dei servizi, inerenti 1 diritti costituzionalmente
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sanciti, ai livelli standard consolidatisi sotto il profilo quali-quantitativo. In buona sostanza,
una ridistribuzione delle risorse pubbliche finalizzate ad uniformare, ovunque, 1’esigibilita di
tali diritti da parte della collettivita intera.

Proprio perché cosi concepito dalla Costituzione, un tale percorso non puo essere
improntato alla distribuzione delle risorse solidali “in favore di tutti”, ancorché
discriminatamente sul piano quantitativo. Di conseguenza, non appare condivisibile la
soluzione individuata nell’articolato del ddl delega di destinare 1’intervento in favore di tutte
le Regioni - indipendentemente dalla loro capacita fiscale per abitante - perlomeno per quanto
si riferisce alle spese correlate alle prestazioni di cui alle lettere m) e p) del novellato art. 117
Cost.

L’istituzione nel bilancio dello Stato di un “fondo perequativo a favore delle Regioni
con minore capacita fiscale per abitante” - incisa nel comma 1 dell’art. 9 - sembra quindi
apparire, piuttosto, sintomatica di un comprensibile disagio nell’individuare una formula
dinamica idonea a circoscrivere altrimenti il “territorio con (altrettanto) minore capacita
fiscale per abitante” cui far pervenire concretamente le risorse perequative.

L’opzione fatta propria dal ddl delega, oltre che “violentare” letteralmente il dettato
della Carta, suggerisce dunque una soluzione che pare risolvere il problema solo a meta, se
non addirittura a complicarlo, dal momento che sembra dirottare I’attuazione del federalismo
fiscale in modo difforme dalla ratio costituzionale.

Un fondo perequativo (nazionale) - quello che si propone nel disegno di legge delega -
che trova la sua fonte di sostentamento finanziario nella cosiddetta fiscalita generale e in una
quota del gettito prodotto con la istituenda “aliquota media di equilibrio della
compartecipazione regionale all’IRPEF e/o dal gettito dell’addizionale regionale all’IRPEF”,
individuata nel precedente art. 8, al comma 3. Una determinazione produttiva di un valore
incerto, nei confronti del quale pero il ddl delega propone una cautela a fronte di una sua
possibile esiguita, allorquando assicura che, comunque, il valore della suddetta aliquota media
“¢ stabilito sul livello sufficiente” a garantire al sistema autonomistico regionale una
disponibilita economica in grado di “pareggiare esattamente 1’importo dei trasferimenti
soppressi”. Una siffatta prescrizione, ancorché possa apparire garante della tutela dello status
quo, rappresenta di fatto un limite pericoloso nella costruzione del federalismo fiscale
applicato. Il garantire, infatti, I’importo dei trasferimenti soppressi vorrebbe significare
assicurare, al meglio, la portata delle prestazioni/servizi in essere, con buona pace per quella
parte del Paese che soffre e lamenta la scadente qualita degli stessi. Una regola, questa, da

rivedere al fine di potere sollecitare, attraverso finanziamenti adeguati alle migliori
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aspettative, la perfettibilita della portata quali-quantitativo delle prestazioni/servizi resi e da
rendere dalla pubblica amministrazione in favore della collettivita.

In riferimento alle nuove funzioni amministrative attribuite ovvero trasferite dallo
Stato alle Regioni, in forza dell’applicazione dell’introdotta sussidiarieta istituzionale, di cui
al comma 1 dell’art. 118 Cost., il disegno di legge delega, al comma 4, rinvia il rinvenimento
delle necessarie risorse a successivi e autonomi provvedimenti normativi.

Al comma 2 dell’art. 9 viene ribadita dal legislatore proponente la funzione, quasi la
mission, attribuita al detto fondo perequativo. Lo stesso afferma, infatti, che il principio di
perequazione delle differenze della capacita fiscale ¢ direttamente funzionale al progetto di
ridurre le differenze tra i territori meno produttivi, “senza alterarne 1’ordine e senza impedirne
la modifica nel tempo conseguente all’evoluzione del quadro economico territoriale”.
Dunque, uno strumento ampiamente finalizzato alla crescita economica dei destinatari ¢ non
gia, esclusivamente, un veicolo solidale pervasivo ed estemporaneo, tipico della piu
tradizionale cultura assistenzialistica che tipizzava gli interventi di vecchia specie’.

Fatte queste doverose premesse, si rende necessario individuare, secondo il dettato
proposto dal disegno di legge delega, le finalita sostanziali attribuite al fondo perequativo,
ovverosia i bisogni economici da soddisfare attraverso il suo impiego.

Le dette risorse perequative devono attendere:

a) alla copertura della differenza tra il fabbisogno finanziario - necessario a sopportare
le spese relative ai livelli essenziali delle prestazioni, riferite ai diritti civili e sociali, nonché
quelle garanti del buon funzionamento complessivo degli organi di governo decentrato - e “il
gettito regionale dei tributi ad essi dedicati”, al netto delle variazioni prodotte dall’esercizio
dell’autonomia tributaria;

b) alla soddisfazione delle esigenze finanziarie secondo criteri da determinarsi con i
successivi decreti legislativi, particolarmente riferite all’obiettivo di compensare le differenze
territoriali esistenti, sino ad eliminarle, in termini di capacita fiscale per abitante.

La valorizzazione delle risorse solidali, da distribuire in favore di ciascuna Regione
che ne abbia titolo, viene dunque effettuata tenendo nella dovuta considerazione le minori
capacita fiscali da compensare in relazione ai vincoli posti in essere dalla legislazione
attuativa, riferita ai diritti civili e sociali, nonché quella riguardante il necessario
funzionamento ordinario di tutte le sedi di governo substatuale, tanto da garantire 1’integrale

copertura delle spese relative ai siffatti “servizi” da dover rendere in favore della collettivita.

" Brancasi A., Op. cit., in Diritto pubblico, Bologna, n. 3, 2002;
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A tenore del comma 5 dell’articolo esaminato, viene individuata la procedura relativa
alla ridistribuzione da eseguire, da parte delle Regioni, in favore dei Comuni del proprio
territorio. Questa dovra compiersi, integralmente, nello stesso esercizio in cui le quote
regionali delle compartecipazioni e quelle relative al fondo perequativo “affluiscono al
bilancio” della Regione medesima. In tale prescrizione si rileva, invero, una lettera
sufficientemente equivoca nell’individuazione della disponibilita fisica delle risorse
compartecipate ovvero delle quote del fondo in favore dei Comuni. Infatti, mentre viene
ribadita la contestualita dell’esercizio finanziario di riferimento, nel doveroso rispetto del
principio di competenza, sotto un altro aspetto si registra una sorta di discrasia tra la
individuata distribuzione delle risorse (dalle Regioni ai Comuni), che si lascia intendere fisica
- da effettuarsi nel medesimo esercizio - e il formale accertamento da parte della Regione
della relativa disponibilita contabile. In buona sostanza, sembrerebbe nell’intenzione del
legislatore voler fare coincidere il momento previsto per la messa a disposizione delle somme
in favore dei destinatari con quello in cui viene effettuata la rilevazione contabile
dell’insorgenza del relativo rapporto obbligatorio attivo. Se cosi fosse, sarebbero due eventi
pressoché inconciliabili nello stesso esercizio, perché la disponibilita materiale della somma ¢
notoriamente tardiva rispetto all’obbligo contabile di registrazione per competenza del
relativo finanziamento. Su una tale problematica, a meno che non intervengano ulteriori
precisazioni durante i lavori parlamentari, sara compito dei successivi decreti legislativi
fornire una maggiore chiarezza.

Una particolare forma di finanziamento riguarda le spese non riconducibili ai diritti
civili e sociali ovvero quelle necessarie per il funzionamento delle autonomie territoriali nel
suo complesso. Ebbene, per quanto riferito a tali spese, 1 finanziamenti saranno ripartiti “in
base a parametri di capacita fiscale per abitante e a indicatori di dimensione demografica”. Piu
precisamente: 1) le Regioni con maggiore capacita fiscale non si renderanno affatto
beneficiarie di alcuna quota di riparto del fondo; 2) quelle con minore capacita fiscale
parteciperanno al riparto perequativo “in relazione all’obiettivo di ridurre le differenze
interregionali di gettito per abitante” rispetto all’omologo gettito medio nazionale; 3) le
Regioni a minore dimensione demografica si renderanno destinatarie di una quota del fondo
da predeterminarsi in rapporto inversamente proporzionale alla detta dimensione “abitativa”.

I comma di chiusura sancisce il criterio di assegnazione annuale delle risorse
perequative e la loro non assoluta vincolativita, sotto il profilo della destinazione finale.

In buona sostanza, nell’articolo in esame, da doversi interpretare in combinata lettura

con I’art. 6 del medesimo ddl delega, viene individuata dal legislatore una perequazione
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nazionale multistrato, distinguibile in due diversi livelli dinamico-funzionali, che riteniamo di
riassumere organicamente per una loro migliore comprensibilita:

- il primo riguarda il finanziamento delle attivita relative alle materie/ambito di
stretta competenza legislativa statale (livelli essenziali delle prestazioni dei diritti
civili e sociali; funzionamento degli organi di governo e assolvimento delle
funzioni fondamentali svolte dai Comuni, fatti salvi quelli di grandi dimensioni e,
comunque, le Citta metropolitane). Attivita, queste, nei confronti delle quali il
disegno di legge delega garantisce la copertura integrale delle spese standardizzate
attraverso la dotazione fiscale generale delle singole Regioni, incrementata dalla
quota spettante del fondo perequativo. Una formula che garantisce la copertura di
ogni possibile divario tra il fabbisogno standard e la capacita fiscale, ovverosia
I’attitudine del relativo territorio a produrre il necessario reddito imponibile. A tale
scopo, l’elaborato legislativo individua gli elementi materiali attraverso i quali
assicurare la concreta formazione delle relative disponibilita finanziarie,
indispensabili a garantire alle Regioni 1 necessari riparti economici. Esse
perverranno dal gettito fiscale, “valutato ad aliquota e base imponibile uniforme”,
derivante dall’Irap, dall’addizionale Irpef, dalle compartecipazioni regionali
all’lrpef e all’lva, dagli altri tributi individuati “in base al principio di
correlazione”, nonché dalla suddetta quota di fondo perequativo caratterizzata,
nello specifico, per ciascuna Regione;

- il secondo attiene al finanziamento di tutte le spese non riconducibili alle prime - e
quindi non riferibili alle materie disciplinate dalle lettere m) e p) del comma 2 del
novellato art. 117 Cost. - ma associate allo svolgimento di attivita rientranti nella
competenza legislativa concorrente ovvero esclusiva delle Regioni. Il disegno di
legge delega dispone, per tale genere di spese, afferenti comunque a funzioni
fondamentali, la copertura attraverso una quota di riparto del fondo perequativo da
determinarsi tenuto conto della capacita fiscale calcolata per abitante e di appositi
“indicatori di dimensione demografica”. Una regola, questa, che - da una parte -
esclude dalla ripartizione del fondo perequativo le Regioni con maggiore capacita
fiscale (fino a quanto maggiore si vedra nei successivi decreti legislativi) e -
dall’altra - introduce a regime un meccanismo di non immediata comprensibilita.
Un metodo che, sostanzialmente, fonda le sue regole su di un parametro basato su
due diversi elementi estimativi: a) quello che individua la quota di riparto del

fondo perequativo, spettante alle Regioni, in un rapporto direttamente
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proporzionale all’obiettivo di ridurre le differenze interregionali di gettito per
abitante rispetto all’omologo gettito medio nazionale; b) la previsione di una quota
del fondo medesimo da ripartire tra le Regioni di minore dimensione demografica
(a partire da quanto minore si vedra nei successivi decreti legislativi), ovviamente
di valore proporzionalmente inverso alla detta grandezza abitativa.

Con D’art. 10 vengono definiti i rapporti finanziari tra lo Stato e le Regioni, con la
ovvia definizione della disciplina transitoria e della relativa integrazione del disposto con le
norme vigenti. Viene, pertanto, ribadito che 1’esordio a regime dell’istituito fondo perequativo
(a favore delle Regioni), avverra “dopo I’esaurirsi di una fase di transizione diretta a garantire
il passaggio graduale dai valori dei trasferimenti rilevati nelle singole Regioni nel 2006-2007
ai valori determinati” dallo stesso disegno di legge delega, piu esattamente dall’art. 9.
Dunque, una fase di transizione da determinare, quanto ai tempi, alle regole e alle modalita
operative, in sede di adozione dei successivi decreti legislativi attuativi, dalla cui puntuale
osservanza dipendera il superamento del criterio della spesa storica.

La previsione di durata di tutto il percorso transitorio ¢, comunque, di difficile
individuazione e, certamente, dilazionata nel lungo periodo, tant’¢ che lo stesso disegno di
legge delega subordina il suo esaurirsi all’esito di alcune rilevazioni comparative che
riteniamo non essere disponibili prima del 2009.

Quanto alla consistenza delle quote di fondo perequativo, individuate nel precedente
art. 9, il disegno di legge delega prevede I’applicazione a regime dei criteri di determinazione
normativa, precisati nell’art. 8, a partire dall’anno successivo a quello in cui avviene
“I’effettivo trasferimento delle funzioni ovvero [’effettiva determinazione del contenuto
finanziario dei livelli essenziali di prestazioni e delle funzioni fondamentali”. Il tutto con la
necessaria gradualita di applicazione.

Per le attivita riferite, invece, a materie diverse da quelle indicate dalle lettere m) e p),
del comma 2 dell’art. 117 Cost, viene ribadito e previsto il superamento del criterio della

cosiddetta spesa storica nell’arco di un quinquennio.

Le novita introdotte con I’art. 15, dedicato alla “Entita e riparto del fondo perequativo
statale”, hanno attratto 1’attenzione di molti studiosi. Alcuni “scandalizzati”, altri piu
possibilisti, altri ancora sostenitori hanno, tutti insieme, fatto si che si instaurasse un
interessante confronto. Le “virate” legislative che si propongono con tale articolato -
quantomeno rispetto alla tradizionale visione di fondo perequativo fornita, originariamente,

dal d.lgs. n. 56/00 e dal terzo comma dell’art. 119 - consigliano una lettura cauta e meditata
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dell’intero precetto, ma soprattutto non preconcetta. Sull’argomento abbiamo gia avuto modo
di manifestare alcuni dubbi, sotto il profilo giuridico, sin dal primo elaborato del disegno di
legge delega, reso noto a tutto il 16 aprile 2007°.

Quanto piu specificatamente all’articolo in esame, va rilevato che in esso vengono
istituiti nel bilancio dello Stato due fondi perequativi, finalizzati a concorrere per il corretto
funzionamento delle attivita burocratiche: a) uno a favore dei Comuni, di maggiori
dimensioni demografiche, e quindi di quelli che non godono dei finanziamenti assicurati dal
“fondo perequativo a favore delle Regioni”, di cui al precedente art. 9; b) un altro a favore
delle Province.

A ben vedere, entrambi i fondi sono, in ogni caso, destinati a compensare quei gap
finanziari che impedirebbero agli enti locali di assicurare alla collettivita 1’esercizio delle loro
attivita istituzionali.

L’entita del primo fondo, quello dei Comuni, ¢ stabilita inizialmente - allo scopo di
garantire 1’ordinario esercizio delle funzioni loro attribuite - in misura pari all’importo dei
trasferimenti gia concessi in loro favore, sia in conto capitale che di parte corrente, al netto dei
contributi a destinazione vincolata, comunque, goduti. In tale fondo confluisce anche la
compartecipazione al gettito dell’Irpef, compresa la sua variazione annuale.

Allo stesso modo ¢ fissata la consistenza di quello istituito a favore delle Province,
ovviamente tenendo conto dei trasferimenti alle stesse appositamente destinati, in luogo di
quelli omologhi comunali.

Come abbiamo visto, sia per il suddetto segmento di Comuni che per le Province, il
riparto dei fondi e, quindi, la relativa ridistribuzione avviene in stretto rapporto ai loro compiti
istituzionali e, pertanto, attraverso 1’utilizzo di un cosiddetto indicatore di bisogno finanziario
e in base ad uno schema di perequazione della capacita fiscale.

L’introdotto indicatore costituisce una sorta di unita di misura convenzionale che
viene determinata per differenza tra “il valore standardizzato della spesa corrente al netto
degli interessi e il valore standardizzato del gettito dei tributi ed entrate proprie di
applicazione generale”. Interessante, dunque, risulta essere il calcolo della spesa corrente
standardizzata. Essa ¢ determinata, al comma 5, partendo da un valore uniforme per abitante:
a) corretto sulla base della diversita della spesa calcolata in relazione all’ampiezza
demografica del Comune ovvero della Provincia; b) attualizzata in riferimento alle
caratteristiche territoriali e a quelle demografiche, sociali e produttive dei diversi enti. La

caratura delle caratteristiche dei singoli enti locali ¢ stabilita, nel processo di determinazione

8 Jorio E., Op. cit., ivi, n. 9, 2007,
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del fabbisogno relativo, attraverso 1’impiego di tecniche statistiche che utilizzano “i dati della
spesa storica” degli enti medesimi, quest’ultima onnicomprensiva di quella afferente 1 servizi
esternalizzati ovvero prodotti in forma associata e/o consortile.

Per siffatta tipologia di Comuni e per le Province, le entrate prese in considerazione
per pervenire alla ripetuta valorizzazione standardizzata sono rappresentate, rispettivamente:
1) dai gettiti dell’lci, dell’imposta di pubblicita/affissione, della Tosap, della Tarsu,
dell’addizionale all’Irpef, dall’addizionale, infine, sul consumo per [’energia elettrica,
riclassificati ad aliquota standard, nonché dalle tariffe/corrispettivi delle prestazioni/servizi
resi; 2) dai gettiti dell’Ipt, dalla Tosap, dall’addizionale sul consumo sull’energia elettrica, dal
tributo cosiddetto ambientale, dall’imposta sulle assicurazioni Rca, anch’essi valutati ad
aliquota standard, nonché dalle entrate relative alle tariffe e/o proventi dei servizi.

L’articolato prevede, al comma 7, una cosiddetta quota di riserva del trenta per cento
del fondo da destinare, in ogni caso, alla realizzazione e alla manutenzione straordinaria di
opere pubbliche, in ossequio agli strumenti adottati di pianificazione regionale del settore.

Viene offerta, infine, alle Regioni la facolta, tenuto conto dei criteri stabiliti in sede di
Conferenza Unificata, previa intesa da raggiungere in Consiglio delle autonomie locali, di
procedere a differenti valutazioni della spesa corrente e delle entrate, entrambe standardizzate,
nonché ad autonome stime dei bisogni infrastrutturali.

Al di 1a dell’accennato meccanismo di funzionamento, del quale dovra occuparsi nel
dettaglio un decreto legislativo successivo alla concessione della delega del Parlamento, ¢
appena il caso di rilevare che anche al riguardo del precetto esaminato vanno mosse
ragionevoli eccezioni di incostituzionalita, in relazione al comma 3 del novellato art. 119
Cost. Lo stesso, infatti, contribuisce, in una al precedente art. 9, ad individuare piu fondi
perequativi a dispetto della lettera costituzionale che ne individua uno soltanto. Una
previsione, quella incisa nel disegno di legge delega, che non concorre, peraltro, a fornire
quella immagine unitaria della finanza pubblica, che rappresenta I’aspettativa legislativa e,
quindi, I’obiettivo principale della legge attuativa del federalismo fiscale.

A ben analizzare I’articolato, e piu esattamente il comma 6, diversamente da quanto
disposto per lo strumento perequativo di cui all’art. 9, emerge I’applicazione di una
considerevole “esenzione” economico-finanziaria, in favore dei fondi per 1 detti Comuni e le
Province, nel calcolo del riparto necessario a coprire integralmente le spese degli enti
destinatari. Infatti, nonostante che entrambi i fondi (Comuni e Province) estendano il loro
intervento fino alla soddisfazione del fabbisogno finanziario dei suddetti enti locali - sulla

base della differenza tra il valore della relativa spesa corrente, al netto degli interessi, e il
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gettito fiscale proprio, entrambi standardizzati - viene sancito che dal valore delle dette spese
debba essere calcolata in detrazione, a mo’ di franchigia, una quota convenzionale non
inferiore al 90% delle entrate standardizzate, ai fini del computo dell’indicatore del
fabbisogno individuale. Conseguentemente, per la determinazione dell’istituito “indicatore di
fabbisogno individuale” dei riferiti enti locali viene previsto un percorso valutativo inteso ad
individuarlo nella differenza tra la spesa standardizzata di ciascun ente interessato dal precetto
- da rilevarsi sulla base di una quota uniforme pro-capite, corretta in relazione alle
caratteristiche socio-economiche e territoriali’ - € un importo almeno pari al 90 per cento delle
entrate, anch’esse standardizzate (ovverosia composte, oltre che da alcuni tributi propri, da
quelle economie formate a seguito della riscossione delle tariffe imposte localmente). Tutto
ci0 si concretizza in una diversita tra la disciplina del finanziamento riservato ai Comuni di
grande dimensione rispetto a quelli di dimensione contenuta, con conseguente disparita di
trattamento da valutarsi sotto il profilo della legittimita costituzionale.

Con D’art. 16 il legislatore ha inteso disciplinare la transitorieta del sistema nell’ottica
di assicurare quantomeno I’attuale portata delle attivita degli enti locali, quella svolta a tutto
1’1 gennaio 2007. Il disegno di legge delega la dispone riconoscendo il relativo finanziamento
a diretto carico del bilancio dello Stato ovvero di quello regionale competente.

Con la medesima previsione, al fine anche di accelerare il percorso volto a realizzare il
piu possibile la sussidiarieta istituzionale, il disegno di legge delega ha previsto che le nuove
funzioni amministrative nelle materie di competenza legislativa dello Stato e/o delle Regioni,
ovvero 1 maggiori costi derivanti dalla ridefinizione dei compiti attualmente svolti dai Comuni
e dalle Province, saranno finanziati dallo Stato o dalle Regioni attraverso idonee forme di
copertura, compatibili e coerenti con 1 criteri previsti nel medesimo disegno di legge. Quanto
al dettaglio, il ddl delega rinvia, ovviamente, ai successivi decreti legislativi la definizione

delle regole, della tempistica e delle modalita operative della prevista fase di transitorieta.

Concludendo, al di la delle eccezioni di incostituzionalita appena riferite, ritengo
sottolineare che I’opzione effettuata dal Governo di individuare piu fondi perequativi sia nel
merito:

a) antieconomica, in quanto frammenta, sia il dato del “bisogno fiscale”, da dover

compensare finanziariamente attraverso la perequazione solidale, che la rilevazione del

? Documento di Legautonomie sullo schema di disegno di legge delega sul federalismo fiscale diffuso il 26
luglio 2007,
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“bisogno da soddisfare”, ovverosia 1’individuazione di quelle prestazioni essenziali da
garantire con il contributo dell’intervento perequativo;

b) disgregante del sistema istituzionale nel suo complesso, nel senso che — da una
parte - parcellizza 1’intervento pubblico, tanto da renderlo praticabile pro quota a piu livelli
burocratici, e — dall’altra — incentiva una esasperata concorrenza istituzionale
nell’accaparramento di risorse. Un pericolo ventilato, quest’ultimo, che scoraggerebbe
chiunque da siffatta iniziativa, alla luce dei recenti disavanzi sanitari pregressi (2001-2005),
colpevolmente sottaciuti da una parte consistente del sistema autonomistico regionale al fine
di appropriarsi di finanziamenti premiali non altrimenti godibili;

c) regressiva, dal momento che contribuirebbe a moltiplicare i passaggi amministrativi

e le inefficienze burocratiche
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Autonomie locali: I'attuazione del federalismo fiscale e le ricadute per il governo del territorio

ALLEGATO 17:

“Decidere il Presente Progettando il Futuro - II DPEF dei Comuni e delle Citta
Metropolitane” — Documento ANCI, Giugno 2007.

CITTALIA - ANCI RICERCHE
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“Decidere il Presente Progettando il Futuro™

IL DPEF DEI COMUNI E DELLE CITTA” METROPOLITANE

Giugno 2007

I dati economico finanziari evidenziano un incremento delle entrate che si colloca nella congiuntura
economica positiva che dovrebbe caratterizzare il 2008.

In una fase di presumibile crescita economica € necessario individuare e selezionare con oculatezza gli
interventi e gli obiettivi che possono sostenere lo sviluppo secondo un criterio orientativo inderogabile:
scegliere per il presente progettando il futuro.

I Comuni e le Citta metropolitane chiedono al Governo impegni specifici  sui temi indicati

Regole per la stabilita finanziaria e integrazione delle politiche pubbliche

Un nuovo Welfare locale con al centro i Comuni e le Citta metropolitane

Perché sia possibile uno sviluppo sostenibile: ambiente, emergenza climatica, nuova politica energetica,

mobilita
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Qualita e crescita delle Citta: infrastrutture e servizi

Politiche per I’integrita pubblica: sicurezza, legalita, efficienza amministrativa

1. Regole per la stabilita finanziaria e integrazione delle politiche pubbliche
Per un sano ed efficiente funzionamento della Repubblica, é necessario che sulle problematiche aventi
dimensione nazionale, rispondenti ad interessi generali e coinvolgenti il territorio si crei una rete di
relazioni interistituzionali in grado di integrare le proposte, le scelte, le politiche da attuare e di conseguire
il consenso delle comunita. Nessun federalismo, nessun sistema istituzionale fondato su autonomie
territoriali forti pud funzionare se non si rende possibile e “normale” un’integrazione fra 1 livelli di
governo cointeressati dall’attuazione di politiche pubbliche “multilivello”.
Non vi ¢é piu solo il problema di garantire il dialogo e la conoscenza delle scelte altrui attraverso la
concertazione, non ¢ piu solo un problema di metodo e prassi, ma di integrazione dei contenuti e delle
azioni dei diversi livelli di governo.
Forme di integrazione che devono operare sia nell’ambito delle grandi scelte annuali di finanza pubblica
che in quello della ripartizione e allocazione delle risorse che, infine, in quello della attuazione delle
politiche pubbliche di interesse nazionale e sopranazionale, ma rilevanti anche a livello locale.
In particolare, chiediamo che sin da questo DPEF si indichino alcune macro misure e grandezze
economico finanziarie: il livello programmato dei saldi, il livello di pressione fiscale, il livello di ricorso al
debito.
Al risanamento della finanza pubblica i Comuni hanno da sempre dato un importante contributo.
L’ANCI ritiene che il rispetto delle regole del patto di stabilita interno non puo essere un freno per lo
sviluppo: € necessario calibrare meglio le misure di contenimento del deficit per permettere ai Comuni di
continuare a sostenere e far crescere gli investimenti. La finanziaria del 2007 ha penalizzato la capacita di
spesa in conto capitale dei Comuni, con conseguenze negative sull’economia locale e nazionale. L’ANCI
ritiene che andrebbe esplorata la possibilita di introdurre nel PSI regole meno rigide, stabili ed uniformi
che consenta una flessibilizzazione dei vincoli per i singoli Comuni.
L’ANCI chiede di procedere ad una rivisitazione delle regole riguardanti ’indebitamento dei Comuni
finalizzato all’investimento e allo sviluppo locale.
In particolare, ¢ auspicabile che la manovra per il 2008, pur mantenendo I'impianto complessivo basato
sul saldi di bilancio, tenga conto delle difficolta applicative derivanti dall’inserimento nell’obiettivo
programmatico della spesa in conto capitale.

Per evitare che in futuro gli enti si trovino nelle condizioni di non poter utilizzare risorse proprie per il
finanziamento degli investimenti, la prossima finanziaria deve essere in grado di agire su leve che
consentano di contenere l'incremento dello stock del debito locale, senza per questo penalizzare la
realizzazione degli investimenti.

Il meccanismo dei saldi, che consente di considerare sia le entrate che le spese ¢ senza dubbio piu
rispettoso dell’autonomia degli enti locali, ma, come insegna I’esperienza del 2007, va messo a punto un
sistema migliore per garantire equitd. Nel bilancio degli enti sono presenti numerose partite straordinarie
che incidono sensibilmente sulla determinazione del saldo in un esercizio finanziario, che, se mantenute
nella modalita di calcolo del saldo stesso, producono effetti distorsivi e non consentono una
programmazione stabile e coerente nel tempo.

L’obiettivo dovrebbe essere quindi quello di determinare il saldo considerando solo le voci che hanno
carattere di stabilita ed escludendo le entrate e le spese “straordinarie” che, per loro natura, non sono
direttamente governabili e che alterano significativamente il trend di bilancio.

Tra le voci che hanno sicuramente carattere di straordinarieta devono essere considerate le spese in conto
capitale (soprattutto per gli enti di piccola e media dimensione) e le entrate di conto capitale derivanti da
alienazioni e trasferimenti, siano essi pubblici o privati. Tali partite non hanno la caratteristica della
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costanza negli anni e includerle nel saldo finanziario pud comportare indebiti benefici o ingiuste
penalizzazioni.

Al fini del consolidamento dei conti pubblici, inoltre, non considerare nel saldo sia le entrate in conto
capitale che le spese per investimenti, non compromette, nel medio periodo, il rapporto deficit/Pil. Gli
enti locali, infatti, non possono effettuare investimenti senza [’effettiva attivazione della relativa fonte di
finanziamento. Gli investimenti finanziati con trasferimenti da privati e con alienazioni sono neutri ai fini
del saldo, cost come quelli finanziati con trasferimenti da enti partecipanti al patto di stabilitd o
dall’Unione Europea. Inserire tali poste nel saldo comporta solo una maggiore sperequazione tra gli enti,
con grave pregiudizio per quelli minori.

Appare piu coerente, quindi, escludere la spesa degli investimenti dal Patto e trovare altre forme di
controllo della spesa pubblica per investimenti finanziata con debito.

Come gia per il 1999, potrebbe essere previsto un limite triennale al rapporto tra lo stock del debito e il
PIL. In tal modo, non si pregiudica la realizzazione di importanti infrastrutture realizzate con entrate
proprie o trasferite, limitando solo il ricorso all’indebitamento. Limite che é opportuno abbia un
riferimento triennale per consentire una seria programmazione degli investimenti da parte degli enti
locali.

E’ inoltre necessario introdurre rimedi razionali, intelligenti e mirati sulle singole specificita dell’ente
introducendo regole nuove di accesso al credito, in particolare quello erogato dalla Cassa Depositi e
Prestiti con strumenti innovativi e flessibili.

I Comuni chiedono poi che la partecipazione e il contributo di ciascun livello di governo al
raggiungimento degli obiettivi del Patto di stabilita interno si fondino su criteri e grandezze
proporzionate al peso finanziario ed economico di ciascun comparto pubblico e in base ad un preventivo
processo di condivisione delle stesse.

Nessuna regola puo essere giusta se il peso posto a carico dei Comuni € non sopportabile.

I Comuni e le Citta metropolitane si aspettano dal federalismo fiscale autonomia finanziaria,
responsabilita, certezza dei flussi e capacita di programmazione, al fine di dare risposte adeguate ai bisogni
dei cittadini .

L’ANCI chiede che le eventuali modifiche di rilevanti fonti di finanziamenti per i bilanci dei Comuni,
come I'ICI e I'Imposta sulla pubblicita, siano inserite nella riforma federale della finanza locale,
garantendo comunque che il minor gettito sia integralmente compensato con altre forme di entrata.

2. Un nuovo Welfare con al centro i Comuni e le Cittd metropolitane.
I Comuni chiedono di avviare insieme un’opera di ristrutturazione del we/fare.
Occorre riprogettare il sistema di protezione sociale, mettendo in cantiere oltre misure di carattere
emergenziale e di breve periodo, una nuova politica sociale, secondo un ampio orizzonte che faccia
emergere un’idea di societa aperta, capace di vivere e praticare 'inclusione, una societa ‘globale’, che non
sla piu ricca e con piu poverta, ma una societa piu giusta. Viviamo tutti in una realta locale, ma dobbiamo
pensare sempre di pit secondo un orizzonte globale e sentirci parte di una comunita che aggrega.
I Comuni ritengono che ’aumento della sperequazione sociale vada affrontato, anche guardando oltre e
agli altri problemi che la disuguaglianza genera nella convivenza civile (illegalita, degrado, violenza,
conflittualitd). Esiste una nuova domanda sociale, crescente, che si riversa sui Comuni a cui questi hanno
difficolta a dare risposte per carenza di risorse, perché riguardano le competenze di altre istituzioni o per
impedimenti normativi.
I versanti su cui € necessario intervenire toccano direttamente competenze “altamente sensibili” dei
Comuni: famiglia, anziani, soggetti non autosufficienti, immigrazione, casa, reddito minimo
d’inserimento.
Emergenza casa. Tutti i dati dimostrano che il mercato immobiliare & sempre piu selettivo, in particolare
nei grandi Comuni. Sintomi piu significativi sono I'incremento delle domande di case popolari; 'aumento
delle richieste (insoddisfatte) di contributi per il pagamento dei canoni di locazione e I'incremento dei
provvedimenti di sfratto emessi per morosita (+24% nell’ultimo anno).Oggi le famiglie in stato di disagio
economico nel comparto sono ¢.a.1.500.000. Le famiglie in affitto in condizioni di disagio nella fascia di
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reddito fra 10-20 mila euro erano nel 2005 circa 600 mila, nel 2007 sono stimate circa 900 mila; nella fascia
da 20 a 30 mila nel 2005 erano 68 mila, nel 2007 sono raddoppiate. A questo si somma la scadenza della
proroga degli sfratti del 14 ottobre.

Le richieste dell’ANCI sono state presentate e discusse nel tavolo per le politiche abitative. Chiediamo
ora di concretizzare le soluzioni prospettate con un intervento che deve attestarsi su un ammontare di
risorse pari a 1 miliardo di euro per finanziare 1 piani poliennali dei Comuni.

L’ANCI chiede una significativa integrazione del Fondo nazionale per le politiche sociali, unico
strumento finanziario a livello nazionale per le politiche sociali sul territorio. Inoltre, chiediamo un
impegno per la reintroduzione (dopo I’esperienza del reddito minimo di inserimento) di una misura
nazionale di contrasto alla poverta e di sostegno all’ingresso o al reinserimento nel mondo del lavoro.
Chiediamo, inoltre, un irrobustimento del Fondo per la non autosufficienza e la destinazione di risorse
finanziarie del FSN o dei fondi regionali finalizzata ad una integrazione socio-sanitaria fra ospedale e
territorio a sostegno dei cittadini dimessi dai presidi sanitari per un coordinamento effettivo fra SSR e
competenze assistenziali dei Comuni.

Chiediamo, infine, la determinazione dei livelli essenziali di assistenza.

Chiediamo maggiore risorse sul Fondo per 'inclusione sociale per far si che fenomeni come quello
dell’immigrazione e della circolazione delle persone diventino un fattore di crescita della societd e non di
impoverimento e di conflittualita. Quindi maggior sostegno e strumenti di orientamento (casa e
istruzione) con la possibilita di accedere ai servizi di tipo universalistico.

E’ necessario, inoltre, sostenere finanziariamente il Fondo per i minori stranieri non accompagnati, in
considerazione del rilevante lavoro che stiamo svolgendo con i Ministeri interessati per realizzare un
sistema nazionale con un forte ruolo di coordinamento dei Comuni. Ribadiamo la rilevanza di avviare
nei prossimi mesi una fase sperimentale che assegni ai Comuni la competenza in materia di rinnovo dei
permessi di soggiorno.

3. Perché sia possibile uno sviluppo sostenibile: ambiente, emergenza climatica, nuova politica
energetica, mobilita.

Il rispetto dell’ambiente, il controllo dell’emissioni inquinanti, una nuova politica energetica, un’azione
incisiva e coordinata su tutte le attivita a forte impatto ambientale ¢ un impegno possibile ieri,
indispensabile oggi che deve coinvolgere le responsabilita di tutti 1 livelli istituzionali.

I Comuni sono convinti di poter svolgere un ruolo attivo e determinante e chiedono la collaborazione al
Governo per porre in essere politiche integrate.

Chiediamo un Progetto straordinario sulle tematiche ambientali che sappia comporre in un quadro
armonico e completo 1 settori e 1 livelli di intervento con una chiara individuazione degli obiettivi, delle
competenze e delle responsabilita.

I Comuni ritengono indispensabile una forte guida politica, un coordinamento delle autorita pubbliche,
maggiore informazione ai cittadini, proposte di detassazione per le attivita a minor impatto ambientale,
sostegno finanziario per I'innovazione e la ricerca applicata a tecnologie sicure e compatibili con
I’ambiente, incentivazione della diffusione nei centri urbani dei mezzi di trasporto ad energia pulita,
sostegno al telelavoro con investimenti in infrastrutture di comunicazione.

L’ANCI intende inoltre promuovere la costituzione di un organismo nazionale nella forma di una
Conferenza annuale avente il compito di fare il punto sugli interventi attuati e definire le strategie. E’
opportuno definire con il Governo un patto di ripartizione secondo il modello di “burden sharing” degli
obblighi e delle risorse.

Come evidenziano i piu autorevoli Rapporti a livello internazionale (da ultimo Rapporto Stern secondo
cui una somma molto rilevante del prodotto interno lordo mondiale, circa 5,5 trilioni di euro saranno
necessari per riparare i danni provocati dall’effetto serra) agire oggi con maggior incisivita € necessario
anche per prevenire gli enormi danni che i cambiamenti climatici produrranno e che richiederanno
investimenti finanziari enormi.

L’ANCI da atto al Governo di aver adottato misure importanti, il piano sull’efficienza energetica, sulle
fonti rinnovabili e sull’ecoindustria.
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I Comuni considerano necessaria una maggiore sinergia istituzionale, che coinvolga piu strettamente le
amministrazioni locali, per evitare situazioni di disallineamento fra indirizzi statali, piani energetici
regionali e procedimenti autorizzativi locali. Il raggiungimento degli obiettivi del Protocollo di Kyoto
passa tramite il coinvolgimento dei Comuni: una corretta produzione e gestione energetica a livello locale
puo rendere accessibile e conveniente la diffusione delle tecnologie energetiche sostenibili.

Purtroppo le politiche di settore avviate a livello nazionale non hanno tenuto nella giusta considerazione
il contributo dei Comuni alla riduzione dei gas serra.

L’ANCI ritiene prioritari nella lotta ai cambiamenti climatici interventi nel settore energetico, qualita
dell’aria, trasporti pubblici locali e gestione di rifiuti.

Chiediamo che ¢li investimenti dedicati alla produzione di energia rinnovabile, alla mitigazione e
all’adattamento ai cambiamenti climatici siano esclusi dal Patto di stabilita

4. Qualita e crescita delle Citta: infrastrutture e servizi
I Comuni chiedono che lo sviluppo dia oggi risposte ai bisogni di ciascuno non compromettendo il futuro
delle prossime generazioni.
L’ANCI chiede un Piano di sviluppo per le Citta che aiuti a migliorare I’ecosistema urbano.
Chiediamo al Governo coerenza con gli indirizzi strategici 2007-2013 tali da individuare nelle Citta gli
attori principali per I'utilizzo dei fondi comunitari destinati allo sviluppo.
Con la legge Obiettivo non si sono raggiunti gli obiettivi auspicati: poche opere finanziate riguardano
direttamente Citta e Comuni; le periferie e 1 centri minori sono lasciati ai margini delle politiche
nazionali. Occorre un piano integrato di intervento, una politica nazionale di ammodernamento delle
aree urbane., che metta insieme e ottimizzi risorse, energie e progetti.
Chiediamo piu risorse e poteri per realizzare infrastrutture per una migliore mobilita urbana. Occorre
che il piano preveda il potenziamento su larga scala degli strumenti di integrazione tra trasporto pubblico
e privato (tariffazioni, piani parcheggi, diffusione di veicoli elettrici o ibridi).
E’ necessario rafforzare la capacita del governo comunale di governare alcuni processi. Si pensi appunto al
rapporto fra mobilita urbana, qualita della vita e fruibilita della citta
L’ANCI ¢ consapevole che i processi di trasformazione urbana vanno accompagnati e sostenuti da un
quadro normativo e finanziario capace di reggere il mutamento.
E’ necessario avviare un progetto sul marketing urbano che tocchi tre profili: le citta del tempo libero e
del divertimento; le cattedrali del consumo materiale e culturale; i centri storici rinnovati.
II fattore di successo per una Citta e ancor di piu per una metropoli ¢ il combinato disposto fra la qualita
del prodotto-citta e la qualita del governo locale.
L’ANCI chiede un apparato di regole e strumenti finanziari differenziato per le Citta metropolitane al
fine di conferire maggiore autonomia ed efficienza ai processi decisionali ed attuativi delle opere di
infrastrutturazione.
I Comuni, in particolare quelli di minor dimensione demografica, hanno bisogno di vedere ulteriormente
rafforzati 1 programmi di innovazione tecnologica.
L’ANCI chiede maggiore attenzione all’economia del Mezzogiorno, puntando su interventi che
rafforzino il ruolo dei Comuni e delle Citta meridionali. Al Sud servono investimenti pubblici che creino
utili “economie esterne “ per le imprese e il dirottamento dell’intervento pubblico dagli incentivi agli
investimenti per ridurre il divario infrastrutturale. Chiediamo la possibilita di sostenere con regole e
strumenti differenziati e agevolati la politica di investimento dei Comuni del mezzogiorno, che risulta
oggi molto contenuta.
I Comuni chiedono di investire in programmi di ammodernamento e manutenzione straordinaria di
alcune reti strategiche al fine di migliorare I’uso di risorse scarse e preziose (reti idriche, elettriche).
Chiediamo, inoltre, sostegno ed implementazione delle attivita svolte dall’Osservatorio Nazionale sul
Turismo; la definizione di un piano d’azione volto a promuovere nuovi percorsi turistici; previsione di
sgravi fiscali e incentivi economici per 1 servizi turistici dei piccoli centri che investono
nell’internazionalizzazione del turismo di qualita; istituzione della Borsa del turismo per le piccole realta
d’eccellenza presenti sul territorio nazionale.
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L’ANCI auspica anche istituzione di uno specifico canale di co-finanziamento, da definire in Conferenza
unificata, per gli interventi dei Comuni peri recupero e la valorizzazione dei beni culturali e dei centri
storicl.

Chiediamo I’istituzione di un Fondo nazionale per la promozione del libro e della lettura.

5. Politiche per Dintegrita pubblica: sicurezza, legalita, efficienza amministrativa
Uno dei fattori fondamentali per la crescita e la competitivita di un Paese e per il benessere dei cittadini &
rappresentato dal rispetto dello “Stato di diritto”, dal livello di sicurezza reale e percepito, dalla
trasparenza dell’azione degli apparati burocratici pubblici, dall’efficienza degli stessi.
I Comuni chiedono politiche, interventi e riforme che realizzino un programma nazionale per I’integrita
delle pubbliche amministrazioni. Che vuol dire anche un’amministrazione piu snella, efficace, rapida,
leale, affidabile, imparziale.
Va rafforzato I'impegno per la costruzione di un personale e di una dirigenza pubblica efficiente,
motivata, responsabile per migliorare la qualita dei servizi resi ai cittadini.
Sul versante della tutela della sicurezza dei cittadini, PANCI ritiene che all’azione di prevenzione e
repressione delle polizia, devono accompagnarsi iniziative tese a migliorare la qualita della vita, dei servizi,
con programmi di risanamento del degrado urbano e di riappropriazione della citta da parte dei cittadini.
Il “Patto per la Sicurezza” tra il Ministero dell’Interno e ’ANCI del marzo 2007 e i Patti territoriali
successivi sottoscritti dai Comuni di Milano, Torino, Roma, Napoli, rappresentano un esempio da ALLEGATO 18:
proseguire, realizzando un raccordo delle attivita di controllo del territorio con le competenze locali.
L’ANCI chiede di continuare su questa strada, estendendo I'esperienza ad altre realta, creando un centro
di coordinamento e accompagnamento dell’applicazione dei Patti, con il contributo dell’Associazione. Governo - 05 luglio 2007.
Chiediamo I’istituzione di una struttura di pronto impiego a carattere interforze; una modifica della
definizione della missione del poliziotto e carabiniere di quartiere; la riforma della polizia municipale,
attribuendole funzioni di prevenzione e repressione delle situazioni e dei comportamenti che possono
pregiudicare ’ordinata convivenza e la qualita della vita locale, che non siano riservate dalla legge dello
Stato alla competenza esclusiva delle Forze di polizia nazionali.
Chiediamo maggiore coordinamento tra polizie nazionali e locali, attraverso l'individuazione delle
principali aree operative riguardanti la cooperazione tecnico-operativa ordinaria tra polizie locali e polizie
nazionali a competenza generale (il controllo del territorio, gli interventi di emergenza, il trattamento di
tutti quei fenomeni per 1 quali si pud prevedere un continuum problematico tra fenomeni di disordine
urbano, tutela dell'ordine pubblico e fenomeni di criminalita diffusa);
Chiediamo, inoltre, 1 supporti strumentali che richiedono una normazione nazionale, in particolare
prevedendo:

Comitato Direttivo Anci - Ordine del giorno approvato sui rapporti con

e una sede tecnica di coordinamento per la cooperazione ordinaria tra Polizie municipali e Polizie
dello Stato a competenza generale;

e Jo sviluppo di attivita di formazione congiunta tra polizie nazionali e polizie locali, con
possibilita di partecipazione per altri operatori coinvolti nelle politiche di sicurezza;

e sviluppo e implementazione di tecnologie compatibili tra polizie municipali e polizie dello stato
nei sistemi di comunicazione e di gestione delle sale operative;

e sviluppo di sistemi informativi integrati sui fenomeni di disordine urbano e criminalita  diffusa;

e |'accesso diretto allo SDI interforze per la conoscenza in tempo reale dei provvedimenti attivi
emessi a carico di persone e cose e per |'implementazione delle banche dati e di quanto altro risulti
indispensabile;

e J'accesso gratuito agli archivi nazionali di interesse pubblico (motorizzazione, PRA, camere di
commercio, catasto, Inps ecc.); la gratuitd delle concessioni relative ai collegamenti radio;
|'immatricolazione gratuita dei veicoli di servizio e |'esenzione dai pedaggi autostradali;

e |'attivazione di un numero unico telefonico nazionale a 3 cifre per le comunicazioni con le
Polizie municipali.

CITTALIA - ANCI RICERCHE
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COMITATO DIRETTIVO - ORDINE DEL GIORNO APPROVATO SUI RAPPORTI CON GOVERNO
05-07-2007

Visto che il contenuto del Documento di Programmazione Economica e Finanziaria non prevede misure
atte al coinvolgimento dei Comuni e delle Citta metropolitane nei processi economico e finanziari
finalizzati allo sviluppo e alla crescita del Paese;

- che i Comuni possono svolgere una funzione trainante degli investimenti pubblici, al fine di realizzare
interventi infrastrutturali mirati e virtuosamente legati ai processi di modernizzazione in corso o da
attuare;

- che altri Paesi europei hanno effettuato scelte, relative allo sviluppo e alla crescita dei servizi e delle
infrastrutture, che puntano decisamente e con successo sul coinvolgimento nelle politiche nazionali degli
enti territoriali di prossimita;

- che i Comuni e le Citta metropolitane svolgono una funzione essenziale per rafforzare le politiche di
coesione sociale determinanti per aumentare i livelli di sicurezza dei cittadini e delle comunita locali;

Considerato che I'ICI rappresenta per i Comuni e le Citta Metropolitane il principale tributo (10 miliardi di
euro di cui circa 3 miliardi di euro il gettito ICI sulla prima casa) e che il gettito da essa prodotto
garantisce I'erogazione dei servizi all'infanzia, alle persone, alle famiglie e alle imprese;

- che I'ANCI condivide la necessita di avviare una politica di contenimento e di equita della pressione
fiscale con particolare riferimento alla prima casa;

- che una sua modifica, piu volte auspicata dall’ANCI, non pud non tener conto che si tratta di una
imposta “comunale” e che quindi deve essere garantito ai Comuni un livello di autonomia molto piu ampio
di quanto previsto dalle disposizioni vigenti;

- che le politiche fiscali sulla proprieta immobiliare sono oggi assegnate a piu livelli di governo con effetti
negativi in ordine ad una gestione razionale ed equa dell'imposizione immobiliare e in ordine alla certezza
e riscossione dei relativi gettiti.

Rilevato che il decreto legge n. 81 del 2 luglio 2007 contiene una serie di misure volte al sostegno di
politiche sociali, previdenziali e al potenziamento dei servizi pubblici, ma anche al finanziamento di debiti
pregressi dei Ministeri e al rifinanziamento di alcune voci contenute nelle tabelle di spesa del Governo;

- che il costo complessivo di questi stanziamenti ammonta per I'anno 2007 a 4 miliardi e 131 milioni di
euro e per lI'anno 2008 a 1,5 miliardi di euro

- che I'ammontare degli avanzi di amministrazione accumulato dai Comuni e delle Citta metropolitane alla
data del 31 dicembre 2006 ¢ di circa 4,5 miliardi di Euro;

- che la somma fissata per l'utilizzo degli avanzi di amministrazione dei Comuni e delle Citta
metropolitane pari a 200 milioni di euro risulta totalmente inadeguato ed & pertanto inaccettabile;

- che la necessita di prevedere delle modifiche al Patto di stabilita 2007 era stata piu volte segnalata
dall’ANCI al Governo, da ultimo in un incontro con il Presidente del Consiglio dei Ministri;

- che il Decreto Legge n.81 lascia ancora aperto il problema creato dal cosiddetto “Decreto Legge fiscale
2006"” che ha prodotto un taglio dei trasferimenti erariali (in compensazione di una rivalutazione dei
valori catastali ai fini ICI) senza assicurare una copertura certa a tale riduzione.

Ritenuto che lo schema di disegno di legge di delega in materia di federalismo fiscale attua in modo
confuso e contraddittorio il modello di finanza pubblica delineato dall’art.119 della Costituzione,
proponendo un sistema che non garantisce il finanziamento certo ed autonomo delle funzioni
fondamentali dei Comuni, comprimendo i valori dell'autonomia e della responsabilita degli enti locali nella
gestione delle risorse e nell’attuazione delle politiche. Esso prevede, inoltre, un modello di perequazione
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basato sul ruolo regionale che non garantisce la copertura dei divari fra le diverse capacita fiscali fra i
territori sul piano nazionale, nel quadro di una potenziale subalternita dei Comuni rispetto alle Regioni.

IL COMITATO DIRETTIVO DELL'ANCI

Considera del tutto insoddisfacenti le proposte che il Governo ha presentato nel DPEF anche con
riferimento alle modalita applicative delle misure relative all'Imposta Comunale sugli Immobili che ledono
il diritto dei comuni di disciplinare autonomamente I'ICI in quanto tributo proprio con specifiche
attenzione alle esigenze del territorio.

Giudica inadeguata ed irricevibile la proposta relativa all’utilizzo degli avanzi di amministrazione
contenuta nel decreto legge n.81 del 2 luglio 2007.

Valuta non soddisfacente lo schema di disegno di legge in materia di federalismo fiscale.
PROPONE

- modifiche e correzioni sostanziali al DPEF atte a valorizzare e ad assegnare un ruolo centrale alle Citta
e ai Comuni nella realizzazione dei processi finalizzati allo sviluppo e alla crescita del benessere delle
comunita, sulla base delle proposte contenute nel documento allegato al presente ordine del giorno
riguardanti in particolare gli interventi nel sociale e a sostegno delle politiche abitative, in materia
ambientale, per il trasporto pubblico locale, per la sicurezza, le infrastrutture e per la specificita dei piccoli
comuni;

ALLEGATO 19:

Comitato Direttivo Anci - Ordine del giorno approvato - 13 settembre

- l'attribuzione ai Comuni della responsabilita fiscale sui cespiti immobiliari ed una revisione della 2007.
normativa sull’ICI che aumenti il grado di autonomia degli enti, per avviare un ridimensionamento della
pressione fiscale sulla prima casa e garantire una maggiore equita fiscale;

- la revisione del decreto legge n. 81/2007 nella parte in cui limita fortemente la capacita di spesa dei
Comuni, prevedendo la possibilita di utilizzare i gli avanzi di amministrazione maturati dai Comuni negli
anni successivi al 2003, anche a seguito di politiche di riduzione della spesa che hanno prodotto un
abbattimento del deficit dei Comuni di 1,1 miliardi di euro;

- una profonda rivisitazione delle regole del Patto di stabilita che consenta di dosare il giusto obiettivo
della stabilita finanziaria con l'altrettanto necessario obiettivo dello sviluppo del Paese, gia in sede di
definizione del DPEF.

CHIEDE

al Presidente del Consiglio dei Ministri un incontro straordinario a cui possa partecipare l'intero Consiglio
dei Ministri

- per definire il sistema dei rapporti istituzionali, improntato alla reciproca e leale collaborazione;

- per concordare un piano che fissi percorsi e tempi certi che risolvano le questioni e le emergenze che da
anni investono i Comuni e le Citta italiane, sul versante istituzionale, finanziario e su quello delle politiche
attive in materia sociale, ambientale, per lo sviluppo e per la sicurezza delle comunita.

DELIBERA

in attesa di conoscere le determinazioni in merito alle proposte e alle richieste sopra esposte, la
sospensione delle relazioni istituzionali con il Governo ed il ritiro delle delegazioni ANCI da tutti i tavoli di
concertazione istituzionale aperti, a partire dalla Conferenza Stato-Citta ed Autonomie locali e dalla
Conferenza Unificata.

CITTALIA - ANCI RICERCHE
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COMITATO DIRETTIVO - ORDINE DEL GIORNO APPROVATO (ROMA, 13 SETTEMBRE 2007)
ORDINE DEL GIORNO

IL COMITATO DIRETTIVO DELL'ANCI
riunitosi a Roma, il 13 settembre 2007

Premesso che:

Valuta con favorevole attenzione la riapertura del confronto istituzionale con il Governo dopo
la rottura delle relazioni istituzionali che si era consumata nel mese di luglio, a seguito delle
mancate risposte connesse alla legge finanziaria per il 2007 in materia di avanzi di
amministrazione, investimenti, ICI e federalismo fiscale.

Ritiene utile avviare un confronto in sede tecnica che possa individuare delle soluzioni
positive per le questioni aperte e per la definizione dei contenuti della legge finanziaria per il
prossimo anno.

Auspica la definizione di un patto fra Comuni, Citta metropolitane e Governo che possa dare
risposte alle esigenze degli enti, garantire il rispetto degli obiettivi di finanza pubblica e
disegnare uno scenario che veda confermato il ruolo dei comuni quali istituzioni fondamentali
della Repubblica in un quadro di reciproca e leale collaborazione.

Visto che il Documento di programmazione economico finanziaria non indica alcuna necessita
di adottare alcuna manovra aggiuntiva per il miglioramento di conti pubblici ;
Considerato che:

- i Comuni hanno fornito gia nell'lanno 2007 un forte contributo al risanamento
attraverso il miglioramento dei saldi di circa 2 miliardi di euro;

- i meccanismi finanziari vigenti hanno causato una forte contrazione degli investimenti,
pari a circa il 50 per cento di quelli programmati e che non viene individuato nessun
meccanismo di facilitazione per |'utilizzo di finanziamenti europei, né delle altre opere
cofinanziate;

- il comma 684 della legge finanziaria, stabilendo che il patto di stabilita debba essere
rispettato gia in sede di redazione del bilancio di previsione ha di fatto impedito I'utilizzo
degli avanzi di amministrazione, e che le misure contenute nel decreto legge 81 del
2007 non sono assolutamente sufficienti a risolvere questa esigenza;

- il Decreto Legge n. 81 lascia ancora aperto il problema creato dal cosiddetto “Decreto
Legge fiscale 2006” che ha prodotto un taglio dei trasferimenti erariali (in
compensazione di una rivalutazione dei valori catastali ai fini ICI) senza assicurare una
copertura certa a tale riduzione.

Ritenuto che lo schema di disegno di legge di delega in materia di federalismo fiscale attua in
modo confuso e contraddittorio il modello di finanza pubblica delineato dall’art.119 della
Costituzione, proponendo un sistema che non garantisce il finanziamento certo ed autonomo
delle funzioni fondamentali dei Comuni, comprimendo i valori dell'autonomia e della
responsabilita degli enti locali nella gestione delle risorse e nell’attuazione delle politiche.

IL COMITATO DIRETTIVO DELL'ANCI

Chiede che la definizione di un accordo con il governo sia ispirata ai seguenti
elementi:

- che prima dell’'approvazione della legge finanziaria da parte del governo siano
condivisi i dati ed il metodo di calcolo delle grandezze finanziarie che portano
alla verifica dei tendenziali dei saldi di finanza pubblica, ed alla individuazione
degli obiettivi di comparto, affinché ogni livello di governo contribuisca in modo
equo al risanamento dei conti pubblici;
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che sia avviata una rivisitazione degli obiettivi di miglioramento del saldo
finanziario nel caso in cui I'andamento del deficit dei Comuni sia migliore
dell’obiettivo previsto nella finanziaria del 2007 e confermato nel DPEF;

che sia soppresso il comma 684 della legge finanziaria 2007, che prevedendo il
rispetto del patto di stabilita gia in sede di bilancio di previsione, ha creato il
problema dell'inutilizzabilita dell’avanzo di amministrazione;

che siano previste delle misure che tengano in considerazione i comuni
che hanno saldi finanziari positivi e che hanno avuto maggiori
penalizzazioni dalle regole del patto di stabilita;

che siano modificate le regole del patto di stabilita, anche attraverso l'adozione
della competenza ibrida pura, al fine di limitare il controllo solo sulle voci
rilevanti per il rispetto gli accordi europei, liberare la cassa di parte
corrente e la competenza di parte capitale, e risolvere a regime il problema degli
avanzi;

che il fondo integrativo per i piccoli comuni sia rifinanziato al livello
dell’anno 2007 e che siano rivisti i criteri di distribuzione;

che il patto di stabilita interno sia considerato non solo come uno strumento per
ridurre il deficit ma anche come leva per consentire ai Comuni la messa in atto

di tutte quelle politiche attive che possano consentire di dare risposte “di ALLEGATO 20:

sistema” alle esigenze delle comunita locali (casa, riduzione del disagio ) _ ) o o
sociale e contrasto dell'insicurezza urbana; miglioramento della qualita Accordo tra Governo, Comuni e Province sul Patto di Stabilita Interno ai fini
ambientale dei territori con particolare attenzione all’efficientamento energetico del DDL Finanziaria 2008. (26 settembre 2007).

ed alla produzione di energia rinnovabile sui territori, etc), incentivando
alcune politiche e escludendo queste tipologie di spese dalla
determinazione dei saldi;

che siano introdotti meccanismi che privilegino la spesa per investimenti
rispetto a quella di parte corrente, anche attraverso azioni di razionalizzazione
che possano compensare maggiori flessibilita sul fronte della spesa in conto
capitale, anche incentivando i comuni virtuosi che hanno realizzato e
realizzeranno particolari performance positive;

che siano escluse dal saldo dei comuni le spese in conto capitale
connesse alla realizzazione delle grandi opere;

che sia avviata una azione di graduale rivisitazione della spesa storica
che in attuazione dell’art.119 della Costituzione consenta di rivedere i
criteri di riparto della finanza locale;

che siano eliminate le penali per l'estinzione anticipata dei mutui, al fine di
utilizzare gli avanzi di amministrazione accumulati fino al 2007 e diminuire lo
stock di debito del comparto;

che siano migliorati ed incentivati lo strumento ed il ricorso all’apertura di
credito o agli altri strumenti disponibili alternativi ai mutui per consentire
maggiore flessibilita nei sistemi di accesso al credito e diminuire I'impatto sullo
stock di debito;

che qualora il governo intenda avviare una azione di riduzione della pressione
fiscale sulla prima casa questa sia perseguita senza mettere in discussione il
principio della autonomia e della responsabilita finanziaria dei comuni e sia
realizzata senza compromettere il gettito dell'ICI attraverso, ad esempio la
detrazione sull'IRPEF.

che il disegno di legge sul federalismo fiscale sia ispirato all'impianto
istituzionale delineato negli articoli 1114, 117 lett p), 118 e 119 della
Costituzione garantendo un equilibrio fra i livelli di governo del Paese e nel
rispetto delle competenze e delle funzioni ad essi attribuite.

CITTALIA - ANCI RICERCHE
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[26-09-2007]

Accordo tra Governo, Comuni e Province sul Patto di Stabilita Interno ai
fini del DDL Finanziaria 2008

Visti:

Gli articoli 114, 118 e 119 della Costituzione della Repubblica Italiana
L'articolo 1 commi 676-693 della Legge n. 296 del 27 dicembre 2006 ( legge
Finanziaria per I'anno 2007)

Premesso che:

La diversa articolazione di poteri, competenze e funzioni stabilite dal Titolo V
della Costituzione tra Stato e Enti locali esige che siano condivisi gli apporti tra i
diversi livelli di governo volti al raggiungimento degli obiettivi di stabilita e di
sviluppo;

Il “patto di stabilita interno” costituisce un metodo essenziale non solo per il
conseguimento degli equilibri di finanza pubblica, ma rappresenta altresi un utile
strumento per la correzione degli squilibri finanziari tra i diversi enti locali;

I Comuni e le Province hanno contribuito in misura significativa allo sforzo di
risanamento della finanza pubblica realizzato con la manovra per il 2007 per il
rispetto dei vincoli imposti dal Patto di stabilita e crescita europeo;

L'entita del miglioramento dei conti pubblici, per Comuni e Province, € quello
fissato dalla Legge n.296/06 ( legge finanziaria per il 2007);

L'attuazione della nuova disciplina sul patto di stabilita interno ha evidenziato la
necessita di perfezionare e meglio definire il percorso di razionalizzazione delle
regole per la finanza locale avviato con la finanziaria per il 2007;

Un efficace coordinamento finanziario tra i diversi livelli di governo ¢
indispensabile per la condivisione degli obiettivi e degli strumenti ai fini della
realizzazione della manovra finanziaria

Considerata la necessita di:

Concordare preventivamente con Anci ed Upi tutte le disposizioni riguardanti il
patto di stabilita interno per Comuni e Province;

raggiungere una migliore qualificazione della spesa che privilegi la spesa per
investimenti, quale motore per lo sviluppo e crescita del Paese;

facilitare la realizzazione delle politiche attive di Comuni e Province finalizzate
alla realizzazione di obiettivi prioritari come ambiente, sicurezza, casa, scuola,
infrastrutture e strade, ecc. fermi restando gli obiettivi di miglioramento dei saldi;

consentire la coerenza tra le regole previste nel Patto di Stabilita Interno e
I'esigenza degli Enti locali di programmazione della gestione con un adeguato
orizzonte temporale;
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o correggere le disposizioni che hanno generato differenze nella capacita di spesa
tra Enti in avanzo e Enti in disavanzo;

o avere un sistema di monitoraggio, con la partecipazione di Anci ed Upi che
consenta la disponibilita delle informazioni necessarie in modo tempestivo e
condiviso, anche al fine di disporre di una base di riferimento piu aggiornata
possibile;

. assicurare una disciplina fiscale coerente con una effettiva autonomia delle
amministrazioni locali;

Si conviene tra Governo, ANCI e Upi di

o confermare come obiettivo di riferimento per il patto di stabilita interno il saldo di
bilancio, prevedendo l'introduzione della competenza “mista”, assumendo cioé per
la parte corrente i dati di competenza e per la parte in conto capitale i dati di

cassa; ALLEGATO 21:
. favorire I'utilizzo fin dall'lanno 2007, degli avanzi di amministrazione, Risoluzione sul patto di stabilita interno approvata dalla Commissione
prioritariamente per I'abbattimento del debito, consentendone I'impiego per Bilancio della Camera dei Deputati (16 marzo 2007)

I'estinzione anticipata di mutui e prestiti obbligazionari e adottare ogni iniziativa
utile perché cid avvenga senza oneri per gli Enti locali;

. incentivare una diversa composizione della spesa consentendo |'utilizzo delle
risorse liberate con interventi di riduzione della spesa corrente per spese di
investimento;

. garantire una durata pluriennale delle regole del PSI in modo da consentire alle
autonomie locali un efficace programmazione e la massima aderenza alle regole
previste in sede europea;

. prevedere la possibilita di forme di riequilibrio tra Enti in avanzo e in disavanzo.
In particolare, valutare la possibilita di introdurre dei correttivi in favore degli Enti
che presentano nel triennio 2003-2005 un saldo finanziario positivo al fine di
attenuare il contributo a loro richiesto, fermo restando gli obiettivi di
miglioramento dei saldi;

. porre in essere tutte le iniziative per completare e rendere piu efficace il sistema
SIOPE e attivare un nuovo sistema di acquisizione dei dati di competenza
finanziaria, con la partecipazione di Anci ed Upi, che consenta di monitorare gli
accertamenti e gli impegni assunti nel corso dell'anno, secondo aggregazioni e
scansioni temporali adeguate alle esigenze e gli eventuali interventi correttivi;

. condividere le valutazioni in ordine ai dati che costituiscono la base informativa
per la determinazione delle previsioni di bilancio tendenziali.

. coinvolgere gli Enti locali nella definizione di ogni intervento di carattere fiscale

che abbia effetti sulla finanza locale

Infine il Governo si impegna condividere con Anci ed Upi le ulteriori disposizioni riguardanti
Comuni e Province contenute nella finanziaria per il 2008 e nei provvedimenti collegati.

CITTALIA - ANCI RICERCHE
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RISOLUZIONE SUL PATTO DI STABILITA INTERNO APPROVATA DALLA COMMISSIONE BILANCIO DELLA CAMERA DEI
DEPUTATI (15/3/07)

[16-03-2007]

Atto Camera
Risoluzione in Commissione 7-00142
presentata da LINO DUILIO martedi 13 marzo 2007 nella seduta n.125

La V Commissione,premesso che:
- con la legge finanziaria per il 2007 (legge n. 296 del 2006) sono state apportate significative
modifiche alla disciplina del patto di stabilita interno, alcune delle quali, per esplicito
riconoscimento del Governo, avendo carattere sperimentale, appaiono suscettibili di essere
oggetto di successivi aggiustamenti e correzioni migliorative;
- tali modifiche sono ispirate all'obiettivo, che ha trovato un positivo riscontro da parte degli enti
interessati, di riconoscere piu ampi spazi di autonomia nelle scelte di competenza degli enti
territoriali, evitando interventi eccessivamente intrusivi negli ambiti di loro competenza;
- a tal fine si & adottato come parametro rilevante, ai fini del patto, il saldo finanziario e non piu,
come avvenuto negli anni scorsi, I'ammontare delle spese;
- l'adozione del parametro del saldo risponde inoltre all'obiettivo di assumere un indicatore
coerente con il saldo rilevante a livello comunitario e riferito al complesso delle pubbliche
amministrazioni, vale a dire l'indebitamento netto;
- le novita intervenute devono essere valutate in termini favorevoli in quanto segnano un indubbio
progresso sul piano di una corretta e proficua collaborazione istituzionale tra i diversi livelli di
governo;
- il carattere innovativo del regime introdotto ha tuttavia determinato alcune incertezze e qualche
difficolta negli enti interessati;
- la pil vistosa difficolta concerne il finanziamento delle spese di investimento da parte degli enti
locali, che costituiscono la parte prevalente della spesa complessivamente sostenuta dal settore
pubblico per investimenti;
- in particolare, & stato lamentato il paradosso per cui si pongono vincoli piu stringenti a carico
degli enti locali «virtuosi», costretti a migliorare il saldo medio gia positivo conseguito nel triennio
2003-2005;
- un secondo fattore di difficolta & costituito dalla previsione che esclude la possibilita di iscrizione
nel bilancio degli avanzi di amministrazione ovvero delle entrate derivanti dai mutui;
- un terzo elemento €& rappresentato dalla previsione per cui gli obiettivi di concorso al
conseguimento dei saldi debbano valere gia all'atto della formazione del bilancio preventivo da
approvare entro il 31 marzo 2007. Tale obbligo, non previsto negli anni passati, impone di
anticipare gia alla data di approvazione del bilancio preventivo risultati che pilu agevolmente
potrebbero essere conseguiti in corso d'anno, con un margine di flessibilita pit ampio.
Si tratta, quindi, di un obbligo suscettibile di contribuire ad una maggiore responsabilizzazione
degli enti locali ma, allo stesso tempo, anche di creare non poche difficolta nella predisposizione
del bilancio,

impegna il Governo:
- a valutare eventuali iniziative volte ad apportare correzioni e modifiche migliorative alle regole
del Patto, sulla base degli effetti prodotti dall'attuazione del nuovo regime introdotto con la legge
finanziaria per I'anno in corso, in modo da non pregiudicare la realizzazione di interventi di conto
capitale e, in particolare, il finanziamento di spese di investimento;

- a differire, nelle more della definizione delle iniziative, anche legislative, idonee a superare le
difficolta di applicazione del patto di stabilita interno sopra evidenziate mediante decreto
ministeriale, da emanarsi ai sensi dell'articolo 151, comma 1, del Testo unico delle leggi
sull'ordinamento degli enti locali, approvato con decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267 il
termine per la presentazione dei bilanci di previsione per I'anno 2007 degli enti locali al 30 aprile
2007.
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ALLEGATO 22:

“Disegno di legge finanziaria 2008 ( A.S. n. 1817) e Decreto Legge 1°
ottobre 2007, n. 159 - Audizione Commissioni Bilancio riunite presso il
Senato della Repubblica” - Documento Anci, 8 ottobre 2007.

CITTALIA - ANCI RICERCHE
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“Disegno di legge finanziaria 2008 ( A.S. n. 1817) e
Decreto Legge 1° ottobre 2007, n. 159"

Audizione
Commissioni Bilancio riunite presso il

Senato della Repubblica

Roma, 8 ottobre 2007
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Premessa

La legge finanziaria per il 2008 ha - per il sistema delle Autonomie Locali -— un merito
che costituisce la base di partenza per qualsiasi analisi, osservazione e giudizio di valore
sulle singole disposizioni: la concertazione e la condivisione con ANCI delle norme
relative alla revisione delle regole del patto di stabilita.

Ed infatti, il 26 settembre u.s., grazie all’azione forte e propositiva dell’Associazione, &
stato siglato un Accordo tra Governo, Comuni e Province che riconosceva la necessita di
una condivisione degli obiettivi e degli strumenti di finanza pubblica tra i diversi livelli di
governo. Al di la del valore specifico, si tratta di un grande passo in avanti nella
costruzione di relazioni interistituzionali in grado di integrare le proposte e le scelte dei
vari livelli di governo cointeressati dall’attuazione delle politiche pubbliche.

L'accordo raggiunto prevedeva la conferma del saldo di bilancio come obiettivo di
riferimento per il patto di stabilita interno e l'introduzione della competenza mista;
incentivi per l'utilizzo - fin dall'lanno 2007 - degli avanzi di amministrazione per
I'abbattimento del debito; incentivi ad una diversa composizione della spesa
consentendo |'utilizzo delle risorse liberate con interventi di riduzione della spesa
corrente a favore degli investimenti; previsione di un sistema di monitoraggio con la
partecipazione dell’Anci per condividere in modo tempestivo le informazioni finanziarie
necessarie alla valutazione delle previsioni di bilancio tendenziali; la facilitazione delle
politiche attive dei Comuni per la realizzazione di obiettivi primari quali ambiente,
sicurezza, casa, scuole, infrastrutture; il coinvolgimento degli enti locali nella definizione
di ogni intervento di carattere fiscale che impatti sulla finanza locale.

Il giudizio di valore sulla manovra finanziaria per il 2008 e sul collegato fiscale dipende
allora da come ogni singolo punto dell’accordo e stato tradotto in norma.

Positiva pertanto — sia pur con alcune osservazioni e richieste di alcuni precisi correttivi
- ¢& la valutazione delle disposizioni che riscrivono le regole del patto di stabilita interno e
consentono l'utilizzo dell’avanzo di amministrazione. Non lo stesso pud dirsi per gli
sgravi sull'ICI (che esautorano i Comuni di autonomia rispetto ad un‘imposta di loro
competenza); per le misure relative alle politiche attive in materia di sicurezza,
ambiente, scuola, trasporto pubblico locale e infrastrutture, dove le risorse appaiono
insufficienti a garantire investimenti di carattere strutturale, ed infine per la mancata
revisione dei criteri di distribuzione del fondo dei piccoli Comuni.

Con il presente documento, I’ANCI vuole fornire dunque a Governo e Parlamento un
primo contributo di approfondimento sulla legge finanziaria per il 2008 e sul collegato
fiscale per rafforzare gli elementi positivi di alcune disposizioni e, per le altre, chiederne i
correttivi necessari al fine di renderle piu coerenti all’Accordo siglato il 26 settembre
ultimo scorso.

1. FISCALITA LOCALE
1.1.Entrate

Trasferimenti Erariali

La finanziaria per il 2008 conferma l'entita dei trasferimenti erariali per ciascun ente
locale gia prevista dalla legge finanziaria dello scorso anno.

Il collegato fiscale alla finanziaria dello scorso anno disponeva il taglio ai trasferimenti
erariali in relazione all'aumento di gettito derivante dal riclassamento di alcune categorie
di immobili come gli ex rurali. Il meccanismo purtroppo si basa su un taglio preventivo
basato su proiezioni statistiche effettuate dall’Agenzia del territorio: il taglio opera per
I'anno 2007 mentre l'aumento di gettito si verifica per la parte preponderante
dell’'operazione solo dal 2008. Non esiste nel sistema cosi delineato una norma di
chiusura, nel 2007 non & tecnicamente possibile incassare I'aumento del gettito ICI e
comunque a regime i Comuni si assumono il rischio che la proiezione dell’Agenzia non
corrisponda alla reale caduta di gettito. L'Anci ha sempre considerato lesivo
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dell’'autonomia comunale questo meccanismo, ritenendo invece che i trasferimenti
dovessero essere ridotti di una misura pari al reale maggior gettito di ogni Comune e
non in modo generalizzato sulla base di una comunicazione dell’Agenzia del Territorio al
Ministero dell'Interno. Si rende pertanto opportuno e non pil procrastinabile un
intervento su tale questione, poiché i Comuni rischiano un taglio reale di risorse sulla
rata di ottobre dei trasferimenti erariali e di vedersi confermato nella legge finanziaria
2008, il consistente taglio ai trasferimenti disposto dal collegato fiscale alla legge
finanziaria 2007.

Va altresi sottolineato come la conferma dei trasferimenti erariali gia previsti nella legge
finanziaria 2007, per le Unioni di Comuni, di fatto, rinvia una risposta coerente ed ormai
inderogabile del legislatore in merito al tema delle gestioni associate intercomunali. I
fondi messi a disposizione di anno in anno risalgono a quelli stanziati nel 2003, (gia
dimezzati rispetto al 2001), a fronte di una crescita del 50% circa di queste realta
nell’'ultimo quadriennio. Riteniamo dunque che sia necessario incrementare
significativamente il fondo destinato alle Unioni di Comuni e di prevederne uno
stanziamento almeno triennale, al fine di consentire una adeguata programmazione
finanziaria delle attivita e di superare l|'attuale regime di assoluta incertezza degli
investimenti.

Riduzione dell’ ICI

La riduzione della pressione fiscale sugli immobili € un obiettivo condiviso senz’altro
dall’ANCI. Cio che non si condivide & che occorra farlo partendo da un’imposta che
rientra negli spazi di autonomia fiscale dei Comuni.

Una recentissima ricerca sulla fiscalita immobiliare in Europa, dimostra che I'ICI incide
sulla tassazione immobiliare del nostro Paese in misura percentuale inferiore a tutte le
altre tasse e che Austria, Danimarca, Germania, ma soprattutto Francia e Regno Unito
sono severissimi con le imposte locali sulla casa. In particolare, in Gran Bretagna, la
“council tax” (tassa analoga all'lci) pesa il doppio che in Italia sulla tassazione della
casa. Dunque, vi erano anche altre imposte su cui agire — e pensiamo piu efficamente -
per ridurre la pressione fiscale sulla casa.

Altra riflessione: & corrispondente ai principi del disegno di legge delega per |'attuazione
del federalismo fiscale ora all’esame del Parlamento un intervento normativo su
un’imposta propria Comuni? Crediamo di no e, soprattutto, che ci0o sia in evidente
contraddizione con l'‘aver trasferito ai Comuni la gestione diretta del catasto che
rappresenta un primo passo verso un federalismo fiscale che si fonda proprio
sull’autonomia e sulla responsabilita degli enti locali. Alla gestione del catasto deve
seguire |'attribuzione ai Comuni dell'intera imposizione fiscale sugli immobili e non la
sottrazione della loro prima leva fiscale. E cio - vale la pena di ricordarlo sempre - per
rendere concrete le operazioni di perequazione e evasione fiscale che soltanto con la
gestione diretta dei dati catastali & possibile.

Dunque, se proprio si vuole intervenire sull’ICI, riteniamo si possa fare in modo pit equo
ed efficace attraverso le detrazioni sull'Irpef, senza creare un meccanismo complesso e
farraginoso per compensare i Comuni del mancato gettito.

Altri tributi locali

Non sono previste nella manovra finanziaria per il 2008 e nel collegato fiscale soluzioni
definitive concrete su temi sui cui I’Anci ha da sempre richiesto di fare chiarezza, come
ad esempio la questione del passaggio da Tarsu a Tariffa rifiuti e un contributo di
soggiorno in quelle citta italiane oggetto di intensi flussi turistici, come d’altronde era
previsto lo scorso anno nella prima versione della legge finanziaria dello scorso anno.

1.2 Patto di stabilita

Le modifiche apportate al Patto di stabilita interno sono coerenti con gli impegni presi dal
Governo nell’Accordo del 26 u.s.. ricordati in premessa. Rendono il sistema piu aderente
a quello europeo riconoscendo maggiore discrezionalita ai Comuni nella gestione dei
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flussi finanziari, rappresentano un netto miglioramento rispetto alla finanziaria dello
SCorso anno.

Nonostante le modifiche positive, un numero limitato di Enti con saldo finanziario
positivo continua ad avere difficolta a mantenere il saldo del triennio 2003 - 2005 con la
competenza mista perché il saldo base non € strutturale ma alterato da eventi
straordinari. A tale proposito, I’Anci propone le seguenti soluzioni: 1. consentire agli Enti
con saldo finanziario positivo un abbassamento della base di calcolo (saldo 2003 -2005)
in modo piu efficace rispetto al metodo introdotto con il comma 681 bis (eccedenza
15%); 2. introdurre una fase sperimentale che abbandoni la serie storica e che individui
un saldo obiettivo predeterminato per un determinato numero di Enti scelti su base
statistica. Gli Enti da individuare nel campione dovrebbero essere scelti in modo tale da
non costringere quelli in disavanzo a azioni di rientro troppo brusche; 3. consentire agli
Enti con saldo positivo di scegliere, a parita di obiettivo, se mantenere le regole 2007 o
attuare quelle previste nel nuovo DDL. Ovviamente, in entrambi i casi, resta inteso che,
a prescindere dalla modalita di determinazione dell’obiettivo, gli Enti in avanzo nel 2008
non concorrono alla manovra.

Infine, riteniamo eccessiva la disposizione che dalla mancata trasmissione della
certificazione di bilancio fa discendere le conseguenze dell'inadempimento al patto di
stabilita per gli enti locali.

2. MODIFICHE ORDINAMENTALI

Sono presenti nella legge finanziaria- sia pur con qualche differenza - alcune norme gia
previste nel disegno di legge sui costi della politica approvato in via preliminare dal
Governo lo scorso luglio.

L’ANCI - al riguardo - ha sempre detto di esser pronta ad affrontare il problema,
sottolineando perdo che lo stesso doveva essere analizzato in modo razionale,
complessivo e non demagogico; che affrontare il tema dei costi della politica e della
democrazia non doveva riguardare solo la sostenibilita finanziaria dei costi della
rappresentanza politica a tutti i livelli istituzionali, ma soprattutto una riforma del
sistema istituzionale e amministrativo del Paese, con l‘obiettivo di una razionalizzazione
delle risorse e delle competenze, al fine di evitare sovrapposizioni e diseconomie. A tal
fine I’Anci aveva valutato il Patto concluso - anche in sua assenza - in sede di
Conferenza Unificata, ritenendo che andasse nella direzione proposta. Un patto che - a
nostro avviso - doveva essere |'atto preliminare per la definizione di norma giuridiche
che dovevano impegnare tutti i livelli di governo del Paese e tutte le istituzioni
rappresentative.

In riferimento a tali obiettivi, la traduzione in norma non & soddisfacente, meglio
sarebbe stato aspettare di affrontare tali temi in modo organico nel Codice delle
Autonomie.

Preoccupano soprattutto la norma (articolo 15) che attribuisce allo Stato e alle Regioni
la competenza al riordino, accorpamento e soppressione di enti e organismi titolari di
funzioni coincidenti con quelle di altri enti territoriali senza la preventiva concertazione
con gli enti locali e quella ( articolo 13 ) che affida alle Regioni la competenza a ridurre
gli esecutivi delle Unioni dei Comuni.

4. FONDO PER I PICCOLI COMUNI

La risoluzione con cui il Parlamento ha approvato il DPEF 2008-2010, individuava come
obiettivo di finanza locale, la rivisitazione dei criteri per la distribuzione del fondo a
favore dei piccoli comuni previsto nella finanziaria 2007 (comma 703), riconoscendone i
paradossi e le sperequazioni emerse nel primo anno di applicazione.

Il disegno di legge contenente la manovra finanziaria per il 2008 non prevede tale
modifica che invece & urgente e necessaria.
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A tale scopo, si propone di fare riferimento ai criteri oggi previsti per i Comuni
sottodotati: cid potrebbe compensare al meglio le sperequazioni verificatasi.

5. POLITICHE ATTIVE: AMBIENTE, SICUREZZA, CASA, SCUOLE,
INFRASTRUTTURE, IMMIGRAZIONE E TRASPORTO PUBBLICO LOCALE

Un punto disatteso dell’accordo del 26 settembre u.s & senz’altro quello relativo alla
facilitazione delle politiche attive dei Comuni per la realizzazione di obiettivi primari quali
ambiente, sicurezza, casa, scuole, infrastrutture, immigrazione.

Nel complesso - e con le dovute eccezioni - le risorse e le facilitazioni alle politiche attive
dei Comuni per il c.d. welfare territoriale, risultano infatti insufficienti.

Cominciando dalle eccezioni, una & quella del Fondo nazionale inclusione sociale che &
stato incrementato da 50 a 100 milioni di euro e che servira a finanziaria il programma
nazionale di protezione per i minori stranieri non accompagnati.

Un‘altra eccezione & la previsione del fondo di 550 milioni di euro per il programma
straordinario di edilizia residenziale pubblica frutto di un lavoro tecnico cui ANCI ha
contribuito fattivamente. A tal riguardo va fin da subito evidenziato che occorre
correggere la norma prevedendo la partecipazione dei Comuni nella definizione degli
interventi, oggi esclusa.

Per la scuola invece, la manovra non risolve I'annoso problema della Tarsu( anche se
proprio in queste ore stiamo lavorando in questo senso con il Ministro) né aumenta le
risorse che lo Stato destina ai Comuni per l'acquisto dei libri di testo nella scuola
primaria.

Sul versante dell'ambiente, frammentarie e non strutturali sono le misure previste che
non coinvolgono i Comuni nella realizzazione delle politiche attive sul tema. Si ribadisce
la richiesta di una defiscalizzazione di tutti gli investimenti per la tutela del’'ambiente e
I'utilizzo di fonti energetiche rinnovabili, peraltro gia condivisa con il Ministero
dell’Ambiente.

Stesso discorso vale per il tema della sicurezza urbana, per il quale I'ANCI e i Sindaci
delle Citta metropolitane hanno piu volte richiesto I'esclusione di queste spese dal patto
di stabilita con oneri a carico del bilancio dello Stato.

Si ribadisce inoltre la richiesta di un’integrazione del Fondo nazionale per le politiche
sociali, unico strumento finanziario a livello nazionale per le politiche sociali sul territorio,
il cui finanziamento risulta essere rimasto lo stesso dello scorso anno.

6. INVESTIMENTI E DEBITO

Se da un lato le norme sugli avanzi e la scelta della competenza ibrida hanno dato una
risposta ad alcune esigenze, restano perd ancora aperte le questioni del finanziamento
delle opere pubbliche e quella del debito.

Sul primo aspetto ANCI ha ribadito la necessita di incentivare la spesa per investimenti
attraverso una nuova regola che consenta ai Comuni di non essere penalizzati dal fatto
di essere i primi fra i livelli di governo in spesa per investimenti. In questo - a nostro
avviso - andavano individuati dei meccanismo contabili che consentissero ai Comuni di
conteggiare in termini di cassa le sole spese che sono di loro competenza e non quelle
degli altri livelli di governo.

Per quanto riguarda il debito, invece, abbiamo sottolineato la necessita che si modifichi
la regola del TUEL che penalizza i Comuni poco indebitati e premi quelli con una spesa
per interessi alta. Su questo chiediamo che ci sia un impegno serio del Governo a
rivedere la regola e ad incentivare le altre forme innovative di finanziamento degli
investimenti quali aperture di credito e leasing.
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Federalismo fiscale e legge finanziaria. Autonomia e responsabilita
Relazione generale di Oriano Giovanelli - Presidente Legautonomie

Una nuova governance regionale.

Il sistema delle regioni e delle autonomie locali & chiamato dunque ad interpretare un ruolo forte in questa fase difficile e deve
farlo, a mio parere interpretando fino in fondo il valore dei concetti di autonomia e responsabilita e sostenendo con forza
I'esigenza di vedere approvati gli strumenti che possono consentirgli di interpretare al meglio questo ruolo come appunto la
carta delle autonomie e il federalismo fiscale.

Proprio nel seguire il dibattito su questi due strumenti mi sono via via convinto che c’e perd un equivoco di fondo, un non detto
che rischia di indebolire I'efficacia dell’azione di sistema. Un equivoco che ho visto riproporsi nel dibattito sulla sicurezza
urbana, sul problema casa, sul trasporto pubblico locale ecc.

Lo voglio esplicitare.

Chi mi conosce sa quanto io abbia insistito in questi anni sul ritardo delle regioni e sugli errori delle regioni nell’interpretare il
ruolo nuovo che la Costituzione gli affida in rapporto allo stato centrale e alle autonomie locali.

Non di meno io credo pero che I'efficacia del nostro lavoro stia nel pieno riconoscimento che va assicurato alle regioni del ruolo
che la Costituzione affida loro, nella unita di azione fra regioni ed enti locali, fra comuni piccoli, medi e grandi citta. E ritengo che
le differenze che pure esistono debbano tutte essere ricondotte ad una nuova governance regionale.

lo il Titolo V lo leggo cosi, mentre continuiamo ad assistere alla ricerca di canali preferenziali nel rapporto fra segmenti del
sistema di governo regionale e locale e lo stato centrale. Questo finisce per indebolire il disegno federalista, spinge lo Stato
centrale a non madificare il proprio approccio, ritarda I'evoluzione delle nuove regioni, rischia di rompere anche il fronte dei
comuni.

Per farmi capire faccio un paio di esempi che riguardano I'approccio delle grandi citta alla soluzione dei loro problemi.
Ovviamente io non nego la loro specifica condizione e anche lo specifico contributo che le grandi aree urbane possono dare allo
sviluppo del Paese. Ma ritengo un errore il fatto che si costruiscano fuori da logiche di sistema e di governance regionale corsie
preferenziali. L'effetto & davvero distorsivo, dalla previsione di modalita diverse fra grandi citta e il resto dei comuni al concorso
a fondi perequativi previsti nel disegno di federalismo fiscale, ai patti per la sicurezza, dalle previsioni puntuali previste in
finanziaria per le metropolitane di alcune citta, all'ipotesi poi rientrata di differenziare lo sgravio ICl fra citta e piccoli comuni.
Insomma, mi auguro di sbagliare, ma cosi noi confermiamo lo Stato centrale e le sue burocrazie nella convinzione che possono
continuare a svolgere la loro funzione in chiave “centralista”, ritardiamo I'evoluzione innovativa delle regioni che si trovano a fare
i conti prevalentemente con comuni con scarso potere contrattuale, creiamo disagio fra tanti comuni e indeboliamo la forza del
sistema delle autonomie e I'efficacia delle politiche.

Ma ¢ soprattutto sull’atteggiamento dello Stato centrale che penso dobbiamo unitariamente e decisamente lavorare se vogliamo
essere in grado di svolgere il nostro ruolo, a meno che qualcuno non dica che in fondo ci va bene cosi e cioe che lo scorso
anno si sia giunti alla stesura delle legge finanziaria senza concertazione alcuna ad eccezione del patto stretto con le regioni
sulla sanita, e quest'anno con un po’ di concertazione in piu con i comuni e molto meno con le regioni. Lasciando al Governo
centrale una sorta di relazioni alla “carta” sulla base di contingenti convenienze piu che su corrette relazioni istituzionali.

A noi cosi non va bene, vogliamo il federalismo fiscale presto e avr.emmo voluto un anticipazione nel 2008 di un provvedimento
di coordinamento di tutta la materia finanziaria locale e regionale fuori dalla legge finanziaria, proprio perché a fronte delle
nostre responsabilita vogliamo certezza e autonomia e non trattative annuali e settoriali con lo Stato centrale.

La finanziaria per il 2008

Invece assistiamo ad una vera e propria invasione di campo profondamente lesiva della nostra autonomia e mi riferisco
ovviamente al dibattito e alle scelte operate in merito all'ICl su cui tornero poi.

Il Governo ha presentato questa finanziaria con alle spalle risultati considerevoli che non intendiamo in alcun modo
sottovalutare. L’aver riportato il rapporto deficit/pil ben al di sotto del 3%, I'aver prodotto una diminuzione del debito pubblico e la
proposizione lodevole di ridurlo ancora, l'aver conseguito risultati significativi nella lotta alla evasione fiscale, I'aver
accompagnato una ripresa della crescita economica incidendo sulla riduzione del costo del lavoro, I'aver avviato la lotta alla
precarieta nel lavoro, I'aver riavviato i grandi cantieri Anas e Ferrovie dello Stato, sono tutti fattori positivi che sentiamo anche
nostri per lo sforzo che ci & stato chiesto e che responsabilmente abbiamo sostenuto.

Nella comunicazione che si € data al Paese si & voluto sottolineare come proprio in virtu di questi parziali successi sia possibile
quest’anno una manovra piu leggera e orientata alla restituzione ai cittadini, ad aliquote fiscali invariate di parte del maggiore
gettito ottenuto.

E qui, dal nostro punto di vista emerge una prima differenziazione. Noi muoviamo dalla convinzione che il benessere vero e
duraturo per i cittadini e in particolare per le fasce piu deboli e indifese, non lo si garantisce tanto restituendo qualche euro ai
singoli o alle famiglie, ma garantendo una rete, davvero accessibile per I'entita delle tariffe applicate, di servizi sociali, educativi,
di trasporto pubblico.

Mettendoci, come siamo abituati a fare, nei panni di chi si rivolge ai servizi che prevalentemente, guai a scordarselo, sono forniti
dal sistema delle regioni e delle autonomie locali, facciamo un ragionamento molto semplice. Per una coppia con bambini
piccoli & piu vantaggioso avere qualche detrazione fiscale in piu o0 avere un posto accessibile economicamente in un asilo nido;
per una famiglia con uno o piu anziani non autosufficienti &€ piu conveniente il trasferimento monetario o la disponibilita di un
servizio di assistenza domiciliare o un posto in una casa protetta.
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E’ nella diffusione, nella accessibilita ai servizi che, a nostro avviso, si concretizza davvero una redistribuzione della ricchezza,
nel sostegno ai beni comuni.

E non trova ancora spazio sufficiente la consapevolezza che chi fornisce questi servizi & alla “canna del gas”, dopo le
finanziarie del centro destra e quella dello scorso anno soldi da spendere, per fronteggiare questi compiti primari e crescenti,
non ce ne sono piu, mentre i costi di produzione di questi stessi servizi crescono, se non altro per il costo del personale, il costo
dell’energia, insomma le spese fisse.

E questo vale anche per un altro settore sensibile come la sanita per la quale mancano all’appello quei circa 800 milioni di euro
che dovevano essere coperti lo scorso anno con i ticket che poi furono ritirati, senza che si proponesse una diversa modalita di
copertura che non pud rimanere inevasa.

Per questa ragione richiamiamo anche le altre Associazioni delle autonomie a non limitare il confronto con il Governo al
tecnicismo sulle modalita di calcolo sul patto di stabilita pur fondamentale, ma a porre con tutta evidenza il problema della
sperequazione fra le domande crescenti che alle autonomie vengono poste dai cittadini e dalle imprese e le risorse
effettivamente disponibili.

Per questo siamo piu interessati all’entita del fondo per le politiche sociali (piu 320 ml. e piu 70 ml. per immigrazione) al fondo
per i non autosufficienti, o per 'infanzia.

E particolare sensibilita manifestiamo al primo tentativo seppur timido e insufficiente dopo anni di rimettere a fuoco una politica
per la casa, croce piu che delizia per troppe famiglie italiane alle risorse per I'edilizia residenziale pubblica e sociale e per gli
affitti.

Ecco perché siamo perplessi nell'inseguire una opinione che affida solo alla fiscalita il perseguimento di una politica di
redistribuzione della ricchezza e di equita sociale.

Le risorse cui noi possiamo fare ricorso sono note e per questo & stato davvero un balletto insopportabile, e la soluzione che &
stata trovata non ci convince, tutto il dibattito sull'lCl.

L’ho definita una invasione di campo e nei fatti di questo si tratta.

Mentre da un lato con il disegno di legge sul federalismo fiscale si confermava I'lci come il caposaldo dell’autonomia tributaria
dei comuni si € aperta una discussione sulla riduzione di questa imposta davvero surreale tutta giocata sulla testa dei comuni,
quegli stessi comuni che lo scorso anno a causa delle scelte del Governo centrale contenute in finanziaria magari sono stati
costretti ad aumentarla.

Si dice che vuole essere una misura di equita redistributiva e si pone un tetto di 50.000 euro di reddito per poterne usufruire.
Per fortuna, almeno io posso pagare l'unico contributo economico che do alla mia citta, altrimenti sarei stato davvero in
imbarazzo. Ma a parte le battute che poi battute non sono. Come si pensa che si possa avere un effetto di equita quando le
rendite catastali su cui si calcola I'imposta sono chiaramente ingiuste perché mai aggiornate agli effettivi valori di mercato?

E come non vedere la lesione dell’autonomia locale nel momento in cui non solo si entra a pié pari su una imposta comunale,
ma non ci si preoccupa nemmeno del fatto che la soluzione proposta per tornare ai comuni le minori entrate, cioé trasferimenti,
cozza proprio sul principio di autonomia? Per noi i principi sono una cosa seria.

La nostra proposta € I'apertura di un Tavolo fra tutte le Associazioni delle autonomie e il Governo per tornare a ripensare su
questa scelta, e comunque non potremmo accettare nessuna soluzione che eroda la base imponibile di una primaria entrata
autonoma dei comuni in cambio sostanzialmente di un aumento dei trasferimenti da parte dello Stato e cioe della limitazione
della nostra autonomia, gia lo scorso anno il Governo impostd una manovra all'interno della quale si lancido un messaggio al
Paese di riduzione dell’lrpef per i redditi medio bassi, messaggio rivelatosi, poi, in gran parte infondato che costrinse gli enti
locali ad aumentare la pressione fiscale per poter sostenere il taglio del Governo. Non & pensabile che la situazione si ripeta, e
cioé che si pensi “di andare in vacanza con i soldi degli altri”.

Davvero una brutta pagina sia sotto dal punto di vista della forma che della sostanza.

Brutta quasi come quella che abbiamo vissuto, a consuntivi votati, sugli avanzi di amministrazione.

Su questo terreno e su quello complessivo degli investimenti mi pare di scorgere qualche ravvedimento sia con la norma
prevista nel decreto collegato alla finanziaria che - se ho letto bene - consente anche per gli avanzi maturati nel 2007 di
utilizzarli per I'estinzione anticipata dei mutui con concorso da parte dello Stato all’assorbimento delle penali relative, sia per la
diversa modalita di calcolo del Patto di stabilita interno che cosi formulato dovrebbe essere un pdo meno stupido e distinguere
fra chi brucia tutte le risorse in spesa corrente e chi punta a fare anche investimenti. Uso un linguaggio molto prudenziale
perché la complessita delle modalita di calcolo va sviscerata in modo approfondito e i contributi che verranno nella sessione
pomeridiana del nostro convegno ci aiuteranno a farlo.

Come prudente voglio essere nella valutazione di un concetto che pure da noi € sempre stato invocato, e cioé che vengano in
qualche modo premiati gli enti virtuosi. Bene che si preveda il “commissario ad acta” per quelle regioni che non rispettano il
patto sulla sanita, bene che siano favoriti nella interpretazione del patto di stabilita quei comuni e province che hanno
performance positive, ma non € per niente tranquillizzante il fatto che la virtuosita sia definita da un parametro puramente
finanziario che puo essere il frutto di una condizione momentanea piuttosto che da una serie di parametri che rapportino la
virtuosita ai servizi erogati o ancora alla quota percentuale di bilancio che destinano agli investimenti e cosi via.
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Federalismo fiscale e legge finanziaria. Autonomia e responsabilita.
Relazione introduttiva di Gaetano Sateriale’

Credo che il mio compito sia quello di richiamare i temi principali connessi all'attuazione del Titolo V e al nuovo codice delle
Autonomie per poi lasciare spazio ai contributi scientifici e agli interventi. Del resto, non sarebbe nelle mie forze trattare in maniera
sistematica una materia cosi vasta (e nemmeno nelle vostre ascoltarmi).

Permettetemi di partire con una considerazione preliminare che, a mio parere, spiega molti dei problemi che abbiamo davanti
e di cui fatichiamo a vedere la soluzione. Non € una critica a nessuno quanto una constatazione oggettiva (o forse, un ‘autocritica
generalizzata).

La sensazione & che in questo Paese non vi sia la consapevolezza che il Governo della crescita e dellinnovazione € una
funzione complessa che non si limita (in nessun caso) ad una decisione presa, una volta per tutte, dal vertice nazionale dell’esecutivo.
Se quella decisione non & in grado di orientare poi, a sua volta, le altre innumerevoli sedi di governo delle politiche (economiche e
sociali) in maniera coerente e proattiva. Di trascinare con sé i diversi livelli di decisione e realizzazione: in una logica di condivisione e
collaborazione leale.

Si ha l'impressione invece che la cultura di Governo del Paese, quella media di tutti i giorni, (con buona pace del titolo V) si
attardi ancora a pensare che con le leve della finanza pubblica (e della macroeconomia, potremmo dire) sia possibile avviare
significativi mutamenti del’economia reale e delle condizioni di vita delle persone. E, traslando, con direttive nazionali (come esistesse
una sorta di macropolitica) si smuova l'intero sistema. Si ha persino la sensazione che qualcuno non si sia accorto che il governo del
Paese & la somma (spesso contraddittoria e di segno diverso, ma non azzerabile) di mille provvedimenti (legislativi, normativi e
amministrativi) assunti in mille sedi diverse.

Eppure ormai sta scritto persino nei manuali di economia, lo si insegna all’ Universita, che lo sviluppo economico & soprattutto
sviluppo territoriale. E che lo sviluppo territoriale e lo sviluppo sociale vanno insieme. Sono stati scritti libri sul ruolo e il peso del capitale
sociale e del capitale umano in cui si spiega che questa combinazione (il vero fattore dello sviluppo) varia da territorio a territorio, a
seconda della storia, del grado di coesione, della cultura civica, della cultura amministrativa, della preparazione professionale e persino
della partecipazione dei cittadini alle decisioni. Ma questo capitale sociale non & esattamente misurabile con il reddito o (peggio) con la
liquidita spendibile. Bensi con le condizioni complessive di vita delle persone, con la qualita dei servizi collettivi e individuali che sono
organizzati nelle nostre citta.

Allora io sono molto d’accordo con la relazione di Oriano Giovanelli e in particolare con quel passaggio in cui dice (mi perdoni
la semplificazione) che piuttosto che ridurre di 50 euro I'anno il prelievo fiscale locale ad una fascia di persone, dovremmo estendere la
scuola e i trasporti e la formazione e la sanita e I'assistenza agli anziani in modo da favorire con una rete di servizi efficienti le occasioni
di lavoro e di reddito per tutte le persone e le famiglie.

Questa si & una critica esplicita: se c’€ un’emergenza finanziaria e una logica di tagli, capisco i provvedimenti obbligatori di
riduzione della spesa pubblica locale (come é stato lo scorso anno). Ma se si parla di una politica che vuol favorire la crescita io credo
che non si siano ancora adottate le scelte giuste. Che la crescita non passi per la riduzione dell'lCl quanto per il rafforzamento della
capacita del Governo locale di rispondere meglio alle esigenze delle proprie comunita. Voglio dirlo esplicitamente: aviemmo bisogno (a
parita di spesa) di meno spesa pubblica centralizzata e piu spesa pubblica regionale e locale.

Non dimentichiamo che in questo paese i servizi essenziali (pubblici o privati che siano) non sono distribuiti nello stesso
modo: le scuole per l'infanzia, I'assistenza sociale, la sanita, ma anche i sistemi di potabilizzazione e distribuzione dell’acqua o di ritiro e
smaltimento dei rifiuti. E non dipendono tutti da scelte e gestioni nazionali. lo credo che sarebbero piu incisivi provvedimenti che
tendessero a garantire questa rete, piuttosto che quelli di redistribuzione (necessariamente lieve) di quote di reddito attraverso la
riduzione del prelievo fiscale (con una riduzione del prelievo locale decisa centralmente). Estendere e qualificare i servizi alla persona e
alla collettivita non sarebbe un programma di modernizzazione del paese, capace da solo di moltiplicare occasioni di lavoro e di
reddito? lo penso di si e credo che avrebbe anche un buon livello di consenso. Se & vero che € la buona politica I'unica via per
scacciare I'antipolitica.

Ha gia detto Oriano, ridurre la piu importante imposta comunale e compensare questa riduzione con una forma di
trasferimento & il contrario del federalismo fiscale di cui stiamo parlando da tanto (troppo) tempo.

Sia presa dal versante del principio di sussidiarieta che (se volete) da quello del distacco del cittadino dalla politica, il criterio
ispiratore di una vera riforma fiscale in Italia sarebbe quello di avvicinare il piu possibile il prelievo al suo reimpiego in maniera da
rendere pil trasparenti ed evidenti finalita e qualita del riutilizzo di quel prelievo. In altre parole, spostare il baricentro del prelievo fiscale
piu a livello locale
E meno a livello nazionale, in modo che equita, mutualita e finalita di prelievo e spesa si possano toccare con mano.

La direzione imboccata sembra non essere questa. Le dichiarazioni, forse. Le scelte certamente no.

Persino le decisioni di tagli della spesa sui cosiddetti costi della politica appaiono difficili da comprendere. Certo, vi &
sovrapposizione spesso di funzioni e di enti nel nostro paese. (Basti pensare che persino nella mia regione, 'Emilia Romagna, che &
una regione molto civile, ci sono 10 agenzie locali della mobilita quando sempre di piu la mobilita ha bisogno di politiche di area vasta —
almeno regionale - e di aziende di grande dimensione). Ma andare a tagliare le esperienze del decentramento, cioé dell’'unico luogo in
cui i cittadini incontrano (in carne ed ossa) gli amministratori, mi sembra veramente una presa in giro. E in ogni caso, se si vuole uscire
dalla propaganda, dal gioco perverso dei simboli (I'ici come il numero dei consiglieri o altro) converrebbe concordare con gli enti locali
gli obiettivi da raggiungere e lasciare alla loro autonomia statutaria e regolamentare prevista dalla Costituzione la possibilita di scegliere
come e dove adattare i principi e gli obbiettivi alle diverse realta. Magari istituendo, anno per anno, un sistema premiale dei
comportamenti virtuosi.

Su questo tema dei costi mi si permetta di riprendere un punto che & spesso trascurato. Ad alimentare i costi della politica vi &
anche il fatto che il ceto politico nazionale si moltiplica di continuo perché il sistema di rappresentanza & esclusivo e prevede una rete
di incompatibilita eccessiva. Dai consiglieri di circoscrizione ai consiglieri regionali, al Parlamento: non esiste la possibilita che un

! Attualmente sindaco di Ferrara, ex Segretario Provinciale del Sindacato Chimici della CGIL ed ex responsabile dell'Ufficio Contrattazione della segreteria nazionale del Sindacato
Metalmeccanici (Fiom).
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rappresentante eletto dai cittadini possa sedere in due assemblee diverse. Al contrario di quanto succede in giro per 'Europa dove ci
sono i Sindaci Senatori 0 i Sindaci parlamentari regionali senza che questo produca nessuno stravolgimento delle funzioni o delle
norme.

Insomma, se dovessimo fare una considerazione generale, dovremmo dire che si assiste ad una sorta di dicotomia (non
vorrei usare il termine schizofrenia), tra I'attivita del legislatore degli ultimi 15 anni e gli orientamenti delle politiche reali dello stesso
periodo. Altrimenti non si spiegherebbe tanto ritardo nell’applicazione del titolo V. Per cui il legislatore (dagli anni 90) preme nella
direzione della sussidiarieta, dell’autonomia, del rafforzamento dei governi del territorio e le politiche di tutti i giorni degli esecutivi (per
un motivo o per un altro) vanno spesso nella direzione del tutto opposta: meno autonomia, scelte nazionali uguali per tutti, maggiori
vincoli e controlli (esterni e non interni, tra I'altro). Come se, al dunque delle leggi finanziarie, il Governo Nazionale non si fidasse affatto
della capacita di autogoverno delle autonomie locali e delle regioni (e volesse rinviare la loro maggiore autonomia ad altra stagione).
Ripeto, nelle situazione di crisi e di tagli potrebbe essere persino comprensibile, per quanto sarebbe piu efficace coinvolgere i governi
locali anche nelle scelte di compressione della spesa pubblica piuttosto che non imporre loro decisioni gia prese. Ma quando si vogliono
attuare politiche che favoriscono la crescita economica e sociale e I’ innovazione del paese, la scelta centralista & incomprensibile in
quanto soprattutto meno efficace, oltre che contraria al principio della sussidiarieta.

Cio che ha portato il legislatore a riscrivere il Titolo V non era 'obiettivo di riequilibrare i poteri tra le diverse istanze di governo
quanto quello di rendere piu facile e immediato rispondere alle esigenze dei cittadini da parte del potere esecutivo. Per questo la scelta
della sussidiarieta, che non & un principio astratto ma la necessita di riavvicinare le domande vecchie e nuove, le esigenze delle
comunita con le risposte dei loro amministratori. Permangono invece, se non pregiudizi e diffidenze, almeno senza dubbio inerzie
centralistiche a continuare a decidere priorita e a spendere per settori e ministeri in maniera del tutto estranea al dettato del Titolo V e
alla cultura del federalismo.

Detto questo, & piu facile capire le contraddizioni entro cui dibattiamo. O almeno & piu facile comprendere ritardi e
contraddizioni e ribadire le valutazioni che come Lega della Autonomie gia abbiamo espresso alle commissioni parlamentari che ci ALLEGATO 25:
hanno interpellato.
Prima di tutto I'esigenza di non rimettere mano al testo costituzionale, quanto a tradurlo in provvedimenti che lo rendano Il catasto come attuazione del Titolo V della Costituzione.
effettivo o che ne awviino I'applicazione. Con il massimo di coerenza possibile con il dettato costituzionale. Ecco, non sempre questa
coerenza si trova nelle norme attuative o applicative.

Quando ad esempio si ipotizza di differenziare le soluzioni adottate in materia di compensazioni (per mancate entrate) tra
comuni grandi e piccoli non si da esempio di coerenza con il dettato costituzionale. E poi, se la compensazione, come noi crediamo,
deve essere regionale, perché non immaginare che siano le regioni (o meglio: il confronto tra Cal e regioni) a dover trovare le opportune
e necessarie differenze tra territori in materia di risorse da trasferire?

Lo stesso si potrebbe dire sul tema delle funzioni e delle competenze dei diversi livelli di Governo. Noi siamo dell'idea
(secondo il principio di sussidiarieta) che debbano essere definite compiutamente ed affidate allo Stato le funzioni fondamentali di
tenuta e coesione del sistema (dalla difesa, alla manutenzione delle stesse regole del federalismo) e non necessariamente definite le
funzioni proprie (una per una) da affidarsi a Comuni e Province, fatta salva la necessita di evitare duplicazioni e sovrapposizioni fra essi.
Tanto meno il codice delle autonomie deve definire il dettaglio degli Uffici comunali o provinciali, anche perché sarebbe bene
immaginare una certa flessibilita nel tempo di funzioni ed uffici.

Fatto salvo (conviene ripeterlo fino alla noia) che le funzioni senza le risorse sono un imbroglio che alimenta quella
rassegnazione (degli amministratori prima e dei cittadini poi) circa la possibilita di innovare la macchina amministrativa e le sue
politiche.

Su questo punto della macchina amministrativa, vorrei dire che occorrerebbe riflettere meglio e con piu serenita. Si dice:
svecchiare gli organici della PA & contrario alle politiche pensionistiche che il paese vuole adottare. Ma non € cosi. Intanto perché I'eta
lavorativa e contributiva di alcune fasce di impiegati apicali € superiore alle soglie previste anche dal recente accordo e poi perché si
dovrebbe governare un periodo (breve) di accompagnamento alla pensione, esattamente come si € fatto nella realta industriale degli
ultimi 20 anni. Questo consentirebbe di avviare con anticipo giovani qualificati ad un’attivita direttiva e dirigenziale in cui c’é bisogno di
nuove energie come dell’aria per respirare. Altrimenti, maggiore efficienza ed efficacia della PA, innovazione, lavorare per obbiettivi,
legare maggiormente retribuzione e risultati, senza rinnovare la dirigenza delle amministrazioni locali, sono tutte chiacchiere vane.

Sul tema del superamento del bicameralismo cosiddetto “perfetto” all’italiana, abbiamo riscontrato qualche timidezza o
reticenza ad affrontare la questione per le corna. Si dice: ma nel senato delle autonomie ci debbono stare i rappresentanti degli
esecutivi o anche quelli delle assemblee elettive? E come far convivere due diversi sistemi di rappresentanza locale dentro la stessa
sede di rappresentanza generale? Messa cosi, la questione non consente soluzioni pienamente soddisfacenti. Ma se, anche in questo
caso, agiamo con coerenza, e cioe individuiamo il soggetto locale che candida ed elegge i suoi rappresentanti (soggetto che per quanto
riguarda le autonomie locali non pud se non essere il Cal, a mio modo di vedere) le cose si risolvono da sole nel senso che sia il
rappresentante degli esecutivi che quello eventuale delle assemblee elettive saranno chiamati a rappresentare quel territorio,
diventeranno i “delegati di quel territorio all’assemblea nazionale” con pari diritti e pari dignita, seppure con esperienze e funzioni locali
diverse.

In ogni caso, la Lega delle Autonomie ha piu volte insistito a livello di commissioni per gli affari costituzionali sull’obbiettivo che
(in attesa del senato delle autonomie) almeno venga integrata con i rappresentanti degli enti locali la Commissione parlamentare per gli
affari regionali. Su questo abbiamo avvertito una punta di prudenza (per non dire diffidenza) dei rappresentanti delle regioni ma
confidiamo nel buon senso e nello spirito di leale collaborazione di tutti.

Vorrei fare un’ultima rapida considerazione sui servizi pubblici locali.

Condividendo i principi e gli obbiettivi di liberalizzazione e di concorrenza contenuti nel testo del disegno di legge di riordino.

Vorrei far notare che accanto all'eccessivo grado di monopolio esercitato dalle aziende locali di servizi pubblici, sembra non
prendersi in considerazione il principale limite del sistema italiano e cioé il fatto che le nostre aziende locali di servizio sono troppo
numerose, troppo piccole e troppo disuguali in quanto a qualita dei servizi resi. lo credo che sarebbe opportuno se, accanto alle scelte
di liberalizzazione, si indicassero anche delle linee di politica industriale che rafforzino quello che, in tutti i casi, resta un importante
patrimonio di risorse economiche e professionali di proprieta delle comunita locali.

Disperdere quel patrimonio in nome della privatizzazione sarebbe un errore. Questo davvero uno spreco insopportabile per il
Paese e i cittadini.

CITTALIA - ANCI RICERCHE
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Il Catasto come attuazione del Titolo V della Costituzione

La funzione catastale € intrinsecamente legata alla conoscenza della realta territoriale e consiste nella gestione
organizzata delle informazioni di natura amministrativa-censuaria relativa ai beni immobili (terreni e fabbricati)
presenti sul territorio nazionale.

Il legislatore ha trasferito ai Comuni le funzioni catastali, prima di esclusiva competenza dell'Amministrazione
Finanziaria.

In questo modo - nel rispetto del principio di sussidiarieta, che con la riforma del Titolo V della Carta Costituzionale &
entrato a pieno titolo nel nostro ordinamento - vengono trasferite le competenze amministrative alle strutture pit
prossime al cittadino.

Il Catasto rientra tra queste ed e stato dunque trasferito ai Comuni e cioe ai soggetti che hanno competenze primarie
e specifiche nella gestione del territorio e della fiscalita locale.

Il percorso di trasferimento delle funzioni catastali ai Comuni

Il percorso che ha portato all’attuale situazione normativa ha avuto avvio con la legge cosiddetta Bassanini (Legge
delega 59/1997) e ha trovato una prima attuazione con il D.Lgs 112/1998 che ha trasferito le competenze
amministrative dallo Stato alle Regioni e agli Enti locali.
Nel decreto, in riferimento alla materia catastale, sono stati fissati i reciproci rapporti di competenza.
Su questa articolazione delle competenze ha inciso in maniera determinante la legge Finanziaria per I'anno 2007 che
prevede per i Comuni, singoli o associati, I'assunzione autonoma delle funzioni catastali.

Grazie allimpegno dell’ANCI, che ha sottoscritto in data 4 giugno 2007 il primo Protocollo di intesa con |” Agenzia del
Territorio, le previsioni della Finanziaria hanno trovato attuazione nel DPCM del 14 giugno 2007 con il quale inizia ora
la fase operativa del trasferimento.

Il Piano di Azione di ANCI, IFEL e Ancitel

ANCI, IFEL e ANCITEL, consapevoli del fatto che i Comuni non possono sottrarsi all’'assunzione di questo nuovo ruolo
per l'efficienza del sistema Paese, hanno predisposto un Piano di Azione integrato che copre operativamente tutte le
fasi gestionali: dalla scelta del livello di erogazione delle funzioni catastali, allo start up delle attivita, fino alla gestione
a regime della banca dati del catasto.

I servizi telematici fin da adesso disponibili sono i seguenti:

®  Archivio Normativa che contiene i principali provvedimenti normativi relativi al decentramento delle funzioni
catastali;

®  Sezioni Protocolli di Intesa dove sono registrati i protocolli di intesa stipulati da Anci con I’Agenzia del
Territorio in materia di decentramento delle funzioni catastali;

®  Sezjone Convenzioni che riporta gli schemi di convenzione con I’Agenzia del Territorio differenziate in ordine al
livello di gestione;

® Sezjone Atti Deliberativi nella quale si possono reperire tutti gli atti necessari per formalizzare |'acquisizione
delle funzioni catastali;

®  Sezione Corsi di Formazione che presenta il calendario delle sessioni formative territoriali.

In questo modo tutti i passaggi per |'acquisizione del Catasto possono essere attuati sequendo le diverse sezioni del
portale.

Non solo: il portale, attraverso la consulenza telematica, la formazione a distanza, I'help desk, la possibilita di inviare
in ogni momento quesiti e richieste di informazioni, opera da strumento di dialogo diretto con i Comuni, chiamati
ancora una volta a impegnarsi per la realizzazione di un processo fondamentale per la riforma e l'efficienza della
Pubblica Amministrazione.
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